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WPROWADZENIE

Wprowadzenie

0.1. Charakterystyka obszaru
badawczego i stanu badan

Swiat wspélczesny i Europa XXI w. pod presja kolejnych fal globalizacj,
cyfryzacji i zmian demograficznych - zmieniaja sie coraz szybciej. Pa-
radoksalnie — samorzad terytorialny trwa, a jego wartosci staja sie uni-
wersalne, s3 przyjmowane w kolejnych krajach o odmiennych tradycjach
kulturowych lub takich, w ktérych na skutek warunkéw historycznych
samorzad mogl zaistnie¢ tylko na czesci terytorium. Samorzad teryto-
rialny stal sie bowiem symbolem cywilizacji europejskiej - razem z insty-
tucja ombudsmana i niezawistym sagdownictwem, ktére stuza realizacji
praw czlowieka. Nalezy on — mimo wszelkich r6znic miedzy europejskimi
modelami samorzadu - do jej ,wspélnego dorobku” lub ,wspdlnego
dziedzictwa”'. Stanowi istotne ogniwo systemu wtadzy publicznej’.

U schytku XIX oraz w XX w., oprécz proceséw globalnych i powsta-
nia $wiatowego nowego tadu gospodarczego, uwidocznila si¢ potrzeba
ksztattowania zbiorowosci lokalnych®. Lokalizm oznacza ,koncentracje
zycia spolecznego i gospodarczego w spotecznosciach lokalnych, a tak-
ze ich prymat i dominacje w stosunku do owego uktadu spoteczno-
-przestrzennego, ktéry jest, jak gdyby wytwarzany przez te spolecznosci,
a zatem wobec nich wtérny. Moze wiec by¢ uwazany za okreslony typ
tadu spotecznego™.

1 Zob. I. Lipowicz, Samorzqd terytorialny XXI wieku, Wolters Kluwer Polska, Warszawa
2019, s. 8.

2 Zob. A. Lipska-Sondecka, Samorzgd terytorialny w systemie wiadzy publicznej, ,Politeja’
2009, nr 11, s. 427.

3 Zob. K. Pajak, Samorzqd terytorialny w procesie transformacji w Polsce, ,Zeszyty

»

Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego w Poznaniu” 2009, nr 140, s. 170.

4 K.Z. Sowa, Lokalizm, centralizm i rozwdj spoteczny, ,Panstwo i Kultura Polityczna.
Zeszyty Politologiczne” 1988, nr 5, s. 55. Por. K.Z. Sowa, Zmierzch i odrodzenie lokali-
zmuw XX-leciu [w:] Spolecznosci lokalne. Terazniejszos¢ i przyszlosé, red. B. Jatowiecki,
K.Z. Sowa, P. Dudkiewicz, IGP UW, Warszawa 1989, s. 24.



12

WPROWADZENIE

Integracja europejska jest procesem tworzenia wiezéw prawnych
i spoteczno-gospodarczych miedzy zaangazowanymi w nig krajami. Pan-
stwa, z racji dotychczasowych doswiadczen wspélpracy miedzynarodo-
wej, zwyklo rozumie( sie jako wladze centralne, najczesciej rzadowe.
W przypadku integracji europejskiej prima facie jest podobnie: rzady
centralne wynegocjowaly jej traktatowe podstawy prawne i ustanowily
organizacje integracyjne, one decyduja o losach integracji, one wspét-
uczestnicza w tworzeniu prawa wykonawczego, one takze s jego wyko-
nawcami i zasadniczymi egzekutorami na poziomie krajowym. Jednak
uruchomienie procesu integracyjnego zwigzane bylo réwniez z ustano-
wieniem i rozwijaniem ponadpanstwowych form dzialania. Spowodo-
walo takze stopniowe rozbudzanie aktywno$ci na szczeblu regionalnym
ilokalnym oraz spolecznym. Stalo sie to widoczne szczegélnie jaskrawo
od poczatku lat 90. XX w. W konsekwencji tego integracja europejska
doprowadzila, przynajmniej w niektérych dziedzinach, do poszerzenia
miedzynarodowego pojecia panistwa o niecentralne szczeble dziatania®.

W systemie aksjologicznym Rady Europy (RE), ktéra stanowi orga-
nizacje skupiong na promowaniu demokracji i ochrony praw cztowieka —
dajac temu wyraz w standardach, ktére odnajdujemy w dokumentach
o charakterze ,twardego prawa”, a takze ,,miekkiego prawa”® - podej-
mowane s3 réwniez dzialania na rzecz rozwoju samorzadu lokalnego
i regionalnego’. Szczeg6lne znaczenie odgrywa tu jej organ jakim jest
Kongres Wtadz Lokalnych i Regionalnych Europy (CLRAE)®.

Warto zaznaczy¢, iz europejskie standardy dotyczace samorzadu lo-

kalnego uksztaltowane zostaty zaréwno w systemie aksjologicznym Rady

5 Zob. C. Mik, Status wladz regionalnych i lokalnych Unii Europejskiej w Swietle prawa
wspdlnotowego, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2006, nr 2, s. 221.

6 Zob. J. Robel, Wptyw Rady Europy na realizacje koncepcji bezpieczeristwa demokra-
tycznego w panistwach cztonkowskich, Wydawnictwo Adam Marszatek, Torunt 2016,
s. 44-48.

7 Zob. T. Szewc, Samorzqd terytorialny w pracach Rady Europy, ,,Samorzad Terytorialny”
2007, nr 1-2, s. 14; J. Jaskiernia, Regionalizm jako wartos¢ w systemach aksjologicz-
nych Rady Europy i Unii Europejskiej [w:] Regiony Europy. Uwarunkowania, wyzwania,
perspektywy rozwoju, red. A. Stepien-Kuczynska, K. Dospiat-Borysiak, R. Los, Wy-
dawnictwo Adam Marszatek, Torun 2009, s. 71.

8 Zob. M.A. Kaminski, Rola Kongresu Wtadz Lokalnych i Regionalnych Rady Europy
w rozwoju miedzynarodowej wspdlpracy samorzgdowej, ,Biatostockie Studia Prawnicze”
2012, nr 12, s. 35.
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Europy, jak i Unii Europejskiej za sprawa idei federalizmu®, ktérych istota
byt mozliwie pelny samorzad, kooperatywna autonomia, demokracja,
wladza bliska obywatelowi, partnerska i jemu stuzaca oraz integracja re-
gionalna (tzw. Europa Regionéw)’. Wartosci te rozwijane z biegiem lat™*
staty siewspélneidla RE, idla UE", sktadajac sie na realizowang przez te
organizacje miedzynarodowe polityke regionalizmu'®. Staly sie one takze
podstawa kreowania standardéw miedzynarodowych w sferze samo-
rzadnosci terytorialnej'®. Sktada sie to na szersze zjawisko europeizacji.

Ontologia europeizacji zajmuje sie badaniem struktury i proceséw
europeizadji, epistemologia europeizacji rozpatruje sposéb poznania tego
zjawiska i analizuje, jaki jest przedmiot badan, jego relacje miedzy teorig
a praktyka. Najmniej rozwinieta jest natomiast metodologia europeiza-
cji, ktéra wypracowuje systematyczne procedury poznawania procesu
europeizadji i instrumenty doskonalenia badawczego w tym zakresie™®.

W efekcie ewolucji kierunkéw oddzialywania RE i znacznego po-
szerzenia ich zakresu jednym z celéw tej organizacji stala si¢ promocja
demokracji lokalnej'®, a dziatania na rzecz wiekszego zaangazowania
obywateli w projekty europejskie uwazata za swoja gtéwna funkcje'’. Jak
podkreslit Komitet Ministréow w uchwale statutowej: ,,(...) jedna

9 Por. Problemy rozwoju federalizmu we wspdtczesnym swiecie, red. J. Jaskiernia, Wy-
dawnictwo Uniwersytetu Jana Kochanowskiego w Kielcach, Kielce 2009.

10  Szerzej na ten temat: K. Glebocki, Europa Regionow — rzeczywistosc czy nie zrealizo-
wana idea?, ,Samorzad Terytorialny” 2001, nr 7, s. 78-83.

11  Por. S. Debski, Ksztattowanie sie samorzqdu terytorialnego: przeszlosé i terazniejszosc,
Polskie Towarzystwo Nauk Politycznych, Grudziadz 2014, s. 97-207.

12 Zob.N.A. Kostina, Development Cooperation of Local Communities (Inter — municipial
Cooperation — IMC) under the Implementation of Local Government Reform, ,Aspekti
Publi¢nogo Upravlinna” 2016, Vol. 4, No. 11-12, s. 84-90.

13 Zob. J. Jaskiernia, Polityka regionalizmu w Radzie Europy i Unii Europejskiej [w:] Eu-
ropa Regionéw: Region Swigtokrzyski w procesach integracji z Unig Europejskq, Kielce,
Wydawnictwo Wyzszej Szkoty Pedagogicznej - Wydzial Zarzadzania i Administracji,
Kielce 1999, s. 13.

14  Por. Polski samorzqd terytorialny. Europejskie standardy a krajowa specyfika,
red. A. Lutrzykowski, Wydawnictwo Adam Marszatek, Torun 2014.

15  Zob. T. Hoffman, Wybrane aspekty europeizacji administracji publicznej w Polsce, ,,Stu-
dia Administracji i Bezpieczeristwa” 2023, nr 15, s. 89.

16  Zob. T. Kapusniak, Region Europy Zachodniej [w:] Regiony w stosunkach miedzyna-
rodowych, red. I. Topolski, Wydawnictwo Uniwersytetu Marii Curie-Sktodowskiej,
Lublin 2009, s. 38.

17  Zob.A.H. Robertson, The Council of Europe: its Structure, Functions and Achievements,
Stevens & Sons Limited, London 1956, s. 12.

13
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z podstaw spoleczenistwa demokratycznego jest istnienie solidnej i sku-
tecznej demokracji lokalnej i regionalnej zgodnej z zasada subsydiarnosci
zawarta w Europejskiej Karcie Samorzadu Lokalnego. Wymaga ona, by
wladza publiczna byta w pierwszej kolejnosci wykonywana przez organy
najblizsze obywatelowi, z uwzglednieniem skali i natury zwigzanych

z tym zadan oraz wymagan skutecznosci i ekonomii”*®

. Mysl ta rozwi-
jana byta w konwencjach Rady Europy odnoszacych sie do problematyki
samorzadu terytorialnego™.

Celem niniejszego opracowania jest doglebna analiza roli Kongresu
Wtadz Lokalnych i Regionalnych Europy w promowaniu standardéw,
ktére wspieraja samorzady lokalne w ich wysitkach na rzecz efektyw-
nego rozwoju gospodarczego. Zasadniczym problemem badawczym jest
zidentyfikowanie skutecznych strategii i mechanizméw, ktére Kongres
wykorzystuje w celu zachecenia samorzadéw lokalnych do podejmowania
dziatan wspierajacych rozwéj gospodarczy na poziomie lokalnym. Sta-
nowi on bowiem wyspecjalizowana instytucje reprezentujaca samorza-
dowe wladze lokalne i regionalne oraz realizujaca funkcje opiniodawcze
i doradcze™. Fakt ten sprawia, ze pomimo swoich do$¢ ograniczonych
kompetencji Kongres odgrywa wazna role w rozwoju miedzynarodowej
wspélpracy samorzadowej?*.

Wspélne dziatania i wymiana do$wiadczenn miedzy samorzadami
lokalnymi i regionalnymi s3 nie tylko pozadane, ale wrecz niezbedne
w dzisiejszym globalnym $wiecie. Kongres Wtadz Lokalnych i Regional-
nych Europy stanowi platforme dla dialogu, gdzie wladze samorzadowe
maja szanse spotkac sie, dzieli¢ najlepszymi praktykami oraz taczy¢
wysitki na rzecz skutecznego rozwoju ekonomicznego, spolecznego
i kulturalnego swoich regionéw.

18  Zob. E Benoit-Rohmer, H. Klebes, Prawo Rady Europy. W strone ogdlnoeuropejskiej
przestrzeni prawnej, Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa 2006, s. 84-85.

19  Zob.T. Szewc, Samorzqgd terytorialny w konwencjach Rady Europy i w prawie europejskim,
Wyzsza Szkota Ekonomii i Administracji, Bytom 20086, s. 33.

20  Zob. The Council of Europe The Congress of Local and Regional Authorities Social Time,
Leisure Time: Which Local Time Planning Policy?, ,KronoScope” 2011, Vol. 11, s. 61-63.

21  Zob. J. Robel, Generalne zasady dziatania Kongresu Wiadz Lokalnych i Regionalnych
Rady Europy i ich znaczenie dla promocji rozwoju demokracji lokalnej i regionalnej w Eu-
ropie [w:] Ochrona praw cztowieka w Europie. Aksjologia — instytucje — nowe wyzwania —
praktyka, red. J. Jaskiernia, K. Spryszak, Wydawnictwo Adam Marszalek, Torun
2017, s.212-218.
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Nalezy zgodzic sie z pogladem, iz paradoks wspétczesnych panstw
polega na tym, ze sa zbyt mate, by sprosta¢ globalnym problemom,
i jednoczesnie zbyt duze, by skutecznie rozwigzywaé sprawy lokalne®.
Dlatego opracowanie Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego (EKSL)
czy tez prowadzenie regularnych misji obserwacyjnych dotyczacych
przestrzegania Karty i permanentny dialog z rzadami panstw czton-
kowskich Rady Europy w sprawach samorzadu terytorialnego przez
Kongres dodatkowo wzmacniajg pozycje wtadz lokalnych i regionalnych
w Europie oraz pomagaja opracowa¢ odpowiednig strategie w kierunku
osiggniecia odpowiedniego poziomu rozwoju gospodarczego.

Niewatpliwie Kongres nalezy uzna¢ za podstawowa platforme wspot-
pracy wiadz lokalnych i regionalnych w integrujacej sie Europie®®. Jego
dzialania przyczyniaja sie réwniez do ozywienia wspélpracy regionalnej
i transgranicznej na rzecz pokoju, tolerancji i zrownowazonego rozwoju**.

Standardy, ktére odnajdujemy m.in. w tresci Europejskiej Karty Sa-
morzadu Lokalnego, stanowia zasadnicze instrumenty oddzialywania
Kongresu na rozwdj gospodarczy na szczeblu lokalnym. Przyczyniaja
sie tym samym do stymulowania odpowiednich proceséw stuzacych
umacnianiu roli samorzadu lokalnego, pobudzaniu partnerstwa zaréwno
miedzy miastami, jak i w kontekscie wspélpracy transgranicznej.

Wprowadzenie standardéw jest kluczowe dla zapewnienia spéjno-
$ci dziatan samorzadéw lokalnych w réznych krajach cztonkowskich
RE. Poprzez ujednolicenie i promowanie najlepszych praktyk mozliwe
staje sie skuteczne przeciwdziatanie wyzwaniom, takim jak nieréwno-
$ci spoteczne, brak infrastruktury czy presja na zréwnowazony rozwoj.
Wszystkie te aspekty maja bezposredni wplyw na jako$¢ mieszkancow
i rozwo6j gospodarczy regionéw*’.

22 Por. A. Blaszczyk, Nowa jakosé europejskiej samorzgdnosci lokalnej, ,,Studia i Materiaty
Wyzszej Szkoty Marketingu i Biznesu w Lodzi” 2001, nr 8, s. 119-137.

23 Zob. P. Manoli, The Role of Intergovernmental Institutions in Regional Cooperation [in:]
Non-Traditional Security Threats and Regional Cooperation in the Southern Caucasus,
ed. M. Aydin, IOS Press, Amsterdam-Berlin-Tokyo-Washington, DC 2011, s. 98.

24 Zob. J. Szymanski, Podstawowe instrumenty prawne wspélpracy transgranicznej w ra-
mach Rady Europy, ,Bialostockie Studia Prawnicze” 2011, z. 9, s. 101.

25  Zob. J. Robel, Partycypacja spotecznosci lokalnych w kreowaniu strategii rozwoju go-
spodarczego w swietle standardow Rady Europy, ,Samorzad Terytorialny” 2023, nr 5,
s.9-21
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Proces monitoringu panstw cztonkowskich w zakresie realizacji tych-
ze standardéw odgrywa zasadnicza role w utrzymywaniu - co prawda nie
wszedzie réwnego — ale odpowiednio wysokiego poziomu rozwoju go-
spodarczego, przy jednoczesnym zaangazowaniu samorzadu lokalnego.

Rola Kongresu Wtadz Lokalnych i Regionalnych Europy jest nie tyle
ingerowanie w polityke lokalnego rozwoju gospodarczego, co dostarcza-
nie odpowiednich instrumentéw wywierajacych wplyw na aktywnosé¢
samorzadéw w tym obszarze. Oznacza to, ze w przewazajacej mierze
konkurencyjno$¢ danego regionu zaleze¢ bedzie od stopnia zaangazo-

wania samorzadéw lokalnych w jego rozwd;.

0.2. Struktura pracy

W rozdziale 1. ,Charakterystyka Kongresu Wtadz Lokalnych i Regio-
nalnych Europy w systemie instytucjonalnym Rady Europy” ukazane
zostang geneza, struktura i system aksjologiczny Rady Europy. Na tym
tle przedstawiony bedzie proces ksztaltowania sie Kongresu Wtadz Lo-
kalnych i Regionalnych Europy. Istotnym elementem analizy bedzie
pokazanie relacji Kongresu Wladz Lokalnych i Regionalnych Europy
z gléwnymi organami tej organizacji miedzynarodowej: Komitetem
Ministréw i Zgromadzeniem Parlamentarnym.

W rozdziale 2. ,,Charakter prawny i kompetencje Kongresu Wtadz
Lokalnych i Regionalnych Europy” zaprezentowane zostana: podstawy
prawne dzialalnosci, charakter prawny, kompetencje i formy pracy Kon-
gresu. Ukazana zostanie wspoélpraca Kongresu z wladzami lokalnymi
i regionalnymi panstw czlonkowskich, a takze wspélpraca Kongresu
z Komitetem Regionéw Unii Europejskie;j.

W rozdziale 3. ,Wymiar aksjologiczny Kongresu Wtadz Lokalnych
i Regionalnych Europy w kwestii stymulowania aktywnos$ci samorza-
du lokalnego w zakresie rozwoju gospodarczego” oméwione zostang
zaréwno instrumenty Rady Europy o charakterze tzw. twardego prawa
(Europejska Karta Samorzadu Lokalnego, Europejska Karta Samorzadu
Regionalnego), jak i instrumenty o charakterze tzw. miekkiego prawa.
Zaprezentowane zostang standardy miedzynarodowe wypracowane
przez Kongres w odniesieniu do: 1) kompetencji samorzadu lokalnego

w zakresie rozwoju gospodarczego; 2) zasady zréwnowazonego rozwoju
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gospodarczego; 3) zasady partycypacji spotecznosci lokalnych w zakresie
planowania rozwoju gospodarczego; 4) zasady partycypacji spotecznosci
lokalnych w zakresie realizacji planéw rozwoju gospodarczego.

W rozdziale 4. , Instrumenty oddziatywania Kongresu Wladz Lokal-
nych i Regionalnych Europy na stymulowanie aktywnosci samorzadu
lokalnego w zakresie rozwoju gospodarczego” przedmiotem analizy beda
nastepujace instrumenty: 1) kreowanie standardéw miedzynarodowych;
2) upowszechnianie do$wiadczen; 3) wspieranie panistw cztonkowskich
w zakresie umacniania roli samorzadu lokalnego; 4) stymulowanie
wspoélpracy transgranicznej; 5) stymulowanie rozwoju partnerstwa
miast; 6) monitorowanie panstw cztonkowskich w zakresie realizacji
standardéw dotyczacych roli samorzadu lokalnego w zakresie rozwoju
gospodarczego.

W rozdziale 5. , Efektywnos¢ oddziatywania Kongresu Wladz Lokal-
nych i Regionalnych Europy w odniesieniu do stymulowania aktywnosci
samorzadéw lokalnych w zakresie rozwoju gospodarczego” przedsta-
wione zostanie oddzialywanie Kongresu w dwu plaszczyznach: pierw-
sza dotyczy oddzialywania na ustawodawstwo panstw czlonkowskich
Rady Europy, a druga - oddzialywania na praktyke ustrojowa panstw
cztonkowskich. Stworzy to podstawe do ukazania tendencji w zakresie
zwiekszenia efektywnosci wpltywu Kongresu Wtadz Lokalnych i Regio-
nalnych Europy na praktyke ustrojowa panstw cztonkowskich Rady
Europy w stymulowaniu aktywnosci samorzadéw lokalnych w zakresie
rozwoju gospodarczego.

0.3. Metody badawcze

W pracy zostaly wykorzystane zréznicowane metody badawcze, charak-
terystyczne dla interdyscyplinarnego charakteru opracowania.

Metoda instytucjonalno-prawna, bedaca w nauce o polityce i ad-
ministracji odpowiednikiem metody prawno-dogmatycznej, zostala
wykorzystana do analizy aktéw prawnych, o istotnym znaczeniu dla
Kongresu Wtadz Lokalnych i Regionalnych Europy. Chodzi w szczegdl-
nosci o Statut Rady Europy, o Europejska Karte Samorzadu Lokalnego
oraz o Europejska Karte Samorzadu Regionalnego, powstalte w systemie
Rady Europy.

17
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Za pomoca metody historyczno-prawnej zaprezentowana zostata
ewolucja ksztaltowania sie problematyki samorzadu lokalnego w syste-
mie aksjologicznym Rady Europy na kolejnym etapach jej rozwoju insty-
tucjonalnego, nawigzujaca w szczegélnosci do nowych wyzwan rozwoju
cywilizacyjnego, przed ktérymi stanely samorzady lokalne u progu XXI w.
Metoda ta pozwala na dogtebne i wlagciwe pokazanie tre$ci normy praw-
nej, poniewaz wskazuje na dynamike zmian spotecznych i politycznych?®.

Istotne znaczenie miala metoda analizy dokumentéw, za pomo-
ca ktorej zaprezentowany zostal dorobek Kongresu Wiadz Lokalnych
i Regionalnych Rady Europy wraz z jego oddzialywaniem na praktyke
ustrojowg panstw cztonkowskich w odniesieniu do samorzadu lokalne-
go. Metoda ta byla tez przydatna przy analizie dokumentéw Komitetu
Ministréw Rady Europy i Zgromadzenia Parlamentarnego Rady Europy,
dotyczacych samorzadnosci lokalnej.

W monografii wykorzystana tez zostala metoda analizy systemowe;j,
co umozliwilo ukazanie znaczenia dzialalnosci Kongresu Wtadz Lokal-
nych i Regionalnych Europy w ramach szerszego systemu oddzialywan
Rady Europy w zakresie demokracji, praworzadnosci i ochrony praw
cztowieka. Data tez mozliwo$¢ zaprezentowania dorobku tego Kon-
gresu w ramach systemu europejskich organizacji miedzynarodowych,
uwzgledniajacych m.in. Unie Europejska (UE) oraz Organizacje Bezpie-
czenistwa i Wspétpracy w Europie (OBWE).

0.4. Hipotezy i pytania badawcze

W monografii zostana poddane weryfikacji nastepujace hipotezy badaw-

cze, wzbogacone o pytania badawcze:

Hipoteza nr 1: Kongres Wladz Lokalnych i Regionalnych Europy odgry-
wa kluczowa role w identyfikowaniu potrzeb rozwojowych spolecznosci
lokalnych oraz kreowaniu standard6w rozwigzan problemdéw, bazujacych
na do$wiadczeniu panstw czlonkowskich Rady Europy. Standardy te
beda skuteczniej oddziatywaly na praktyke ustrojowa, jesli panistwa

26 Zob. J. Bardach, Themis a Clio czyli prawo z historig, Liber, Warszawa 2001, s. 26.
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czlonkowskie beda konsekwentnie wdrazaly zalecenia powstate w wy-
niku procedur monitoringowych Kongresu, nawet jesli nie maja one
charakteru prawnie wigzacego, a zaliczane s do tzw. miekkiego prawa.
Te ostatnie powinny by¢ traktowane de minimis w charakterze know-how,
pozytywnie oddzialujacego na rozwéj spotecznosci lokalnych.
W procesie weryfikacji tej hipotezy poddane zostang analizie naste-
pujace pytania badawcze:
1. Jakie znaczenie majg organizacje miedzynarodowe dla dziatalno-
$ci samorzadu lokalnego i samorzadu lokalnego?
2. Jaka role odgrywaja standardy dotyczace samorzadu lokalnego
w systemie aksjologicznym Rady Europy?
3. Z jakich motywacji powstal Kongres Wtadz Lokalnych i Regio-
nalnych Europy?

Hipoteza nr 2: Kongres Wtadz Lokalnych i Regionalnych Europy odgry-
wa istotna role w identyfikowaniu najlepszych praktyk, ktére wspierajg
rozwoj gospodarczy na poziomie lokalnym i regionalnym. Wspétpraca
iwymiana doswiadczen miedzy samorzadamilokalnymi i regionalnymi,
wspierane przez Kongres, maja istotny wplyw na poprawe skutecznosci
dziatan samorzadu lokalnego na rzecz rozwoju gospodarczego. Wspélpra-
ca ta bytaby jeszcze bardziej efektywna, gdyby dorobek Kongresu szerzej
docierat do instytucji samorzadu lokalnego i powstawalo zrozumienie
uzytecznosci siegania po miedzynarodowe standardy postepowania.
W procesie weryfikacji tej hipotezy poddane zostang analizie naste-
pujace pytania badawcze:
1. Jaka jest struktura Kongresu Wtadz Lokalnych i Regionalnych
Europy?
2. Jakijest charakter prawny Kongresu Wiadz Lokalnych i Regional-
nych Europy w systemie instytucjonalnym Rady Europy?
3. Jakie sa kompetencje Kongresu Wiadz Lokalnych i Regionalnych
Europy i formy oddzialywania na praktyke ustrojowa panstw
cztonkowskich Rady Europy w obszarze samorzadu lokalnego?

Hipoteza nr 3: Promowanie dobrych praktyk dotyczacych stymulo-
wania aktywnosci samorzadéw lokalnych przez Kongres Wtadz Lokal-
nych i Regionalnych Europy wplywa pozytywnie na wzrost inwestycji,

rozwdj infrastruktury oraz tworzenie nowych miejsc pracy na poziomie
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lokalnym. Procesowi temu sprzyjataby lepsza komunikacja miedzy Kon-
gresem a instytucjami samorzadu lokalnego w kwestii nowych rozwigzan,
jakie wypracowat Kongres w odpowiedzi na wyzwania cywilizacyjne.

W procesie weryfikacji tej hipotezy poddane zostang analizie naste-

pujace pytania badawcze:

1. Jakie s uwarunkowania efektywnosci mechanizméw oddziaty-
wania Kongresu Wladz Lokalnych i Regionalnych Europy na prak-
tyke ustrojowa panstw cztonkowskich Rady Europy w obszarze
samorzadu lokalnego?

2. Jakie instrumenty oddzialywania Kongresu Wtadz Lokalnych
i Regionalnych Europy maja szczeg6lne znaczenie w upowszech-
nianiu dobrych praktyk?

Hipoteza nr 4: Konsekwentne wdrazanie standardéw wypracowanych
przez Kongres Wtadz Lokalnych i Regionalnych Europy, stymulujacych
aktywnos¢ samorzadéw lokalnych w zakresie rozwoju gospodarczego,
moze przyczynic sie do zmniejszenia nieréwnosci regionalnych i spotecz-
nych w panistwach cztonkowskich Rady Europy. W kwestii tej potrzebna
jest jednak synergia wysitkéw Rady Europy z innymi organizacjami
miedzynarodowymi, a zwlaszcza z Unig Europejska oraz Organizacja
Bezpieczenistwa i Wspétpracy w Europie.
W procesie weryfikacji tej hipotezy poddane zostang analizie naste-
pujace pytania badawcze:
1. W jaki sposéb Kongres Wtadz Lokalnych i Regionalnych Europy
inspiruje samorzady lokalne w obszarze rozwoju gospodarczego?
2. Jakajest efektywnosc oddzialywania Kongresu Wtadz Lokalnych
i Regionalnych Europy na samorzad lokalny w obszarze rozwoju
gospodarczego?
3. Jakie znaczenie ma wspélpraca Rady Europy (RE), Unii Europej-
skiej (UE) i Organizacji Bezpieczenistwa i Wspétpracy w Europie
(OBWE)?
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1.1. Geneza Rady Europy

Rada Europy zostala utworzona 5 maja 1949 r. w Londynie®’. Organiza-
cja ta byla forma urzeczywistnienia wizji Winstona Churchilla, ktéry mé-
wil o potrzebie stworzenia ,, Stanéw Zjednoczonych Europy”, czemu dat
wyraz w wystapieniu na Uniwersytecie w Zurychu 19 wrzeénia 1946 r.*®

W pi$miennictwie naukowym zwraca sie uwage na nazewnictwo
tejze organizacji miedzynarodowej. Nazwa ,Rada Europy”, jak wynika
z ustalenn Rady Konsultacyjnej Organizacji Paktu Brukselskiego, miata
okresla¢ bardziej strukture organizacyjna niz sama organizacje. Byla
jedna z pierwszych organizacji zachodniej Europy, majacych ulatwic
wsp6tdziatanie®®.

Obecnie RE uznawana jest za jedna z najstarszych organizacji
miedzynarodowych o charakterze regionalnym, a takze zaliczana jest
do organizacji o charakterze miedzyrzadowym?®’, ktérych czlonkami
sg panstwa reprezentowane przez swe rzady. Nie ma natomiast cha-
rakteru organizacji pozarzadowej, ktérej czlonkami moga by¢ osoby
prawne, m.in. stowarzyszenia, a takze osoby fizyczne®*. Siedziba RE jest
Strasburg.

27  Rada Europy zostala utworzona przez 10 panstw (Belgie, Danie, Francje, Irlandie,
Wrtochy, Luksemburg, Holandie, Norwegie, Szwecje, Wielka Brytanie), w sierpniu
1949 r. do grupy tej dotaczyly Grecja i Turcja. Obecnie (wedtug stanu na 1.01.
2015 r.) jest 47 panstw czlonkowskich: Islandia i Niemcy (1950), Austria (1956),
Cypr (1961), Szwajcaria (1963), Malta (1965), Portugalia (1976), Hiszpania (1977),
Lichtenstein (1978), San Marino (1988), Finlandia (1989), Wegry (1990), Polska
(1991), Bulgaria (1992), Estonia, Litwa, Stowenia, Republika Czeska, Stowacja,
Rumunia (1993), Andora (1994), Eotwa, Albania, Moldawia, Ukraina, ,Byta Jugo-
stowiariska Republika Macedonii” (1995), Federacja Rosyjska i Chorwacja (1996),
Armenia i Azerbejdzan (2001), Bosnia i Hercegowina (2002), Serbia i Czarnogéra
(2003), Monako (2004), Czarnogéra (2007). Zrédto: https://www.coe.int/en/web/
tbilisi/the-coe/objectives-and-missions?utm [data dostepu: 10.09.2025].

28  Zob. A.H. Robertson, The Council of Europe..., dz. cyt., s. 1.

29  Zob. K. Wisniewska, Kongres Wiadz Lokalnych i Regionalnych Rady Europy [w:] Sa-
morzqd terytorialny w Europie — studia z nauk administracyjnych, red. P. Szreniawski,
Wydawnictwo Piotr Szreniawski, Lublin 2009, s. 661.

30  Zob. J. Lovecy, Framing Decision in the Council of Europe: An Institutionalist Analysis
[in:] Decision Making within International Organizations, eds. B. Reinalda, B. Verbeek,
Routledge, London 2004, s. 123-136.

31  J.Sutor, Immunitety i przywileje Rady Europy i Wspélnot Europejskich, Osrodek Infor-
macji i Dokumentacji Rady Europy, Warszawa 2000, s. 13.
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Rada Europy na przestrzeni lat przeszla widoczng ewolugje.
W poczatkowej fazie rozwoju jej dzialania charakteryzowaly sie dy-
namicznym rozwojem organizacji’’. Ocenia sie, iz odgrywata ona
pierwszoplanowg role na kontynencie europejskim®®. W obszarze jej
zainteresowan znajdowaly sie takie sprawy, jak: odbudowa ze zniszczen
wojennych, obrona stabych demokracji, problemy gospodarcze. Okres
ten stanowit faze upolityczniania. Po 1957 r. nastapit kryzys w dziatal-
nosci organizacji. Byta to m.in. konsekwencja utworzenia Europejskiej
Wspélnoty Gospodarczej (EWG)*, ktéra przejela czesé uprawnien Rady
Europy. Aby przywréci¢ swoja dawng pozycje, RE zaczeta odchodzi¢
od uniwersalistycznych zainteresowan na rzecz zagadnien bardziej
szczegblowych®®.

Przetom lat 80. i 90., a takze pojawienie sie¢ nowych wyzwan (zwig-
zanych m.in. ze zmiang systemow politycznych w niektérych panistwach
Europy), jak réwniez koniec zimnej wojny®® czy tez dziatalnoé¢ Unii
Europejskiej wplynely na ksztattowanie sie trzeciego okresu w jej histo-
rii®”. RE okazala sie organizacja europejska otwarta na panstwa postko-

munistycznej Europy®®. Odegrata istotna role we wspieraniu proceséw

32 Zob. T. Kapusniak, Region Europy Zachodniej..., dz. cyt., s. 37.

33 Zob.J. Sienczylo-Chlabicz, Wkiad Rady Europy w tworzenie i kodyfikacje norm prawa
miedzynarodowego, ,Bialostockie Studia Prawnicze” 1994, nr 2, s. 139.

34  Zob. Z.M. Doliwa-Klepacki, Wspélnoty Europejskie: Unia Europejska, CECA, EWG,
EUROATOM: (analiza oraz wybrane dokumenty), Temida 2, Bialystok 1993;
K. Gawlikowska-Hueckel, A. Stepniak, A. Zielinska-Glebocka, Polska - EWG: wy-
brane aspekty dostosowan w swietle rynku 1992 i Umowy o Stowarzyszeniu, Osrodek
Badan EWG, Gdansk 1993; R. Sonnenfeld, Ochrona praw czlowieka w Europejskiej
Wspdlnocie Gospodarczej, Polski Instytut Spraw Miedzynarodowych, Warszawa 1993.

35  Zob.J. Jaskiernia, Rada Europy po 60 latach istnienia, ,,Paistwo i Prawo” 2009, nr 5,
s. 7. Por. The Council of Europe: its Law and Policies, eds. S. Schmahl, S. Breuer, Oxford
University Press, Oxford 2017.

36  Por. I. Kobrinskaja, Dtugi koniec zimnej wojny: Rosja i Europa Srodkowa 1991-1996,
Centrum Stosunkéw Miedzynarodowych Instytutu Spraw Publicznych, Warsza-
wa 1998.

37  Zob. PA. Switalski, Rola Rady Europy w systemie organizacji miedzynarodowych [w:]
Rada Europy a przemiany demokratyczne w panstwach Europy Srodkowej i Wschodniej
w latach 1989-2009, red. J. Jaskiernia, Wydawnictwo Adam Marszatek, Torun 2010,
s. 13-17.

38  Zob. PA. Switalski, Miejsce Rady Europy w europejskiej architekturze instytucjonalnej
[w:] 60 lat Rady Europy. Tworzenie i stosowanie standardéw prawnych, red. H. Machin-
ska, Wydawnictwo Wiedza i Praktyka, Warszawa 2009, s. 12.
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demokratycznych w panstwach Europy Srodkowej i Wschodniej**. Niosto

to istotne konsekwencje dla politycznego oblicza tego regionu®’.

Zasadnicze znaczenie w dzialalnosci RE odgrywa jej Statut, ktéry

zostal podpisany w Londynie w dniu 5 maja 1949 r. Tworzy on pod-

stawy prawne do dzialalnosci tej organizacji. Stanowi réwniez zrédlo

wiedzy o tym, jakimi motywacjami kierowali sie twdrcy tej organizacji

miedzynarodowej, podejmujac decyzje o jej powstaniu. Autorzy Statutu

przewidzieli mozliwos¢ dokonywania w nim zmian, w zwigzku z tym

niektére postanowienia zostaly potem zmodyfikowane, chociaz nie byto

zgody na jego generalng rewizje proponowana w czasach pézniejszych

przez Zgromadzenie®'. W statucie bardzo ogélnie sformutowano cele

i zadania Rady Europy. Na szczegdlng uwage zastuguje art. 1 Statutu

Rady Europy, ktéry stwierdza: ,Celem Rady Europy jest osiagniecie

zwigzku miedzy jej cztonkami, dla ochrony i popierania ideatéw i zasad,

ktére stanowia ich wspélne dziedzictwo oraz dla przyczynienia sie do ich

postepu gospodarczego i spotecznego”*®. Cel ten, zgodnie z § b art. 1, ma

by¢ osiggany ,w drodze porozumien i wspdlnego dziatania [...] oraz przez

utrzymanie i dalsza realizacje praw i podstawowych wolnosci czlowieka”.

Dalej paragraf ten stanowi, ze przedmiotem dziatalno$ci Rady sg sprawy

gospodarcze, kulturalne, naukowe, prawne i administracyjne. Zgodnie

z § d art. 1 sprawy dotyczace obrony nie wchodza w zakres kompetencji

Rady. Zasady jakimi kieruje sie Rada zostaly okreslone w art. 3 Statutu:

,Wszyscy czlonkowie Rady Europy uznaja zasade praworzadnosci, a takze,

iz z reguly kazda osoba podlegajaca jurysdykcji Rady ma korzysta¢ z praw

czlowieka i podstawowych wolnosci [...]"**. Ten system aksjologiczny

ulegal jednak stalej ewolucji, w miare zmiany uwarunkowan, w ktérych

przyszlo Radzie Europy realizowa¢ jej zadania.
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Zob. J. Jaskiernia, Wptyw Rady Europy na przemiany polityczno-ustrojowe w pan-
stwach Europy Srodkowo-Wschodniej po 1989 roku [w:] Swiat w okresie przemian:

ksiega pamigtkowa dedykowana Profesorowi Longinowi Pastusiakowi na 65-lecie urodzin,
red. M.J. Malinowski, Wydawnictwo Uniwersytetu Gdanskiego, Gdarisk 2000, s. 107.
Zob. J. Jaskiernia, Polityczny wymiar objecia paristw Europy Srodkowej i Wschodniej stan-
dardami demokratycznymi Rady Europy, ,Nowa Polityka Wschodnia” 2011, nr 1, s. 15.
Zob. E. Benoit-Rohmer, H. Klebes, Prawo Rady..., dz. cyt., s. 25.

Zob. Statut Rady Europy [w:] Prawo w stosunkach miedzynarodowych. Wybdr dokumen-
téw, opr. S. Bielen, Oficyna Wydawnicza Aspra JR FEH.U., Warszawa 1998, s. 422;

The Statute of the Council of Europe, ETS No. 1, 5 May 1949.

Zob. Z. Klepacki, Rada Europy 1949-91, Dom Wydawniczy ,Totus”, Bialystok 1991, s. 15.
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W dzialalnosci RE szczegdlne miejsce zajmuja kwestie zwigzane

z przestrzeganiem praw czlowieka, a takze ochrong i promocja de-

mokracji oraz praworzadnosci*®. RE okreslana bywa w zwiazku z tym

,organizacja wartoéci”*®. Z kolei za najwazniejszy element jej systemu

konwencyjnego uznawana bywa Europejska Konwencja Praw Czlowieka

(oficjalna nazwa: Konwencja o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawo-

wych Wolnosci®®, otwarta do podpisu 4 listopada 1950 r., weszta w zycie

3 wrzesnia 1953 r.), na strazy ktdrej stoi Europejski Trybunat Praw Czlo-

wieka (ETPC)*". Orzecznictwo tego organu jest istotnym mechanizmem

konkretyzacji i rozwoju standardéw demokratycznych®® i ochrony praw

cztowieka®, kreujacych obraz ,Nowej Europy”*’, czy - jak sie wskazuje —

,konstytuujacym Europe”®. Wazna role w promowaniu praw cztowieka

i czuwaniu nad ich realizacja w panstwach czlonkowskich odgrywa tez

Komisarz Praw Cztowieka RE®. Szczegélne znaczenie ma oddziatywa-

nie RE na ustroje polityczne panstw czlonkowskich, gdzie nastepuje
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Zob. R.A. Stefaniski, Fundamentalne wartosci europejskiego systemu aksjologicznego
w Swietle najwazniejszych dokumentéw Rady Europy: zarys problemu [w:] Ustroje, pra-
wa czlowieka, bezpieczenistwo, integracja europejska: ksiega jubileuszowa z okazji 70.
urodzin Profesora Jerzego Jaskierni, red. R.M. Czarny i in., t. 1, Wydawnictwo Adam
Marszatek, Torun 2020, s. 851-866.

Zob. J. Jaskiernia, Rada Europy jako ,,organizacja wartosci” [w:] Wyjasnienie polityki,
red. J. Bluszkowski, J. Zalesny, ,,Studia Politologiczne”, t. 17, Warszawa 2010, s. 178.
Convention for the Protection of Human Rights and Fundamental Freedoms, ETS
No. 5, Rome 4 November 1950. Polski tekst: Dz.U. 1993 nr 61 poz. 284 oraz Dz.U.
1998 nr 147, poz. 962.

Zob. A. Bisztyga, Europejski Trybunat Praw Czlowieka, Gérnoslaska Wyzsza Szkota
Handlowa w Katowicach, Katowice 1997, s. 61.

Zob. Nowy Europejski Trybunat Praw Czlowieka. Wybdr orzeczer 1999-2004, opr. M.A.
Nowicki, Zakamycze, Krakéw 2005.

Zob. C. Mik, Znaczenie postanowierr EKPCz dla ochrony praw podstawowych jako
ogélnych zasad prawa w UE [w:] Ochrona praw podstawowych w Unii Europejskiej,
red. J. Barcz, C.H. Beck, Warszawa 2008, s. 204-223.

Zob. J.A. Sweeney, The European Court of Human Rights in the Post-Cold War Era:
Universality in Transition, Routledge, Abington 2012, s. 43.

Por. Constituting Europe: The European Court of Human Rights in a National, European
and Global Context, eds. A. Follesdal, B. Peters, G. Ulfstein, Cambridge University
Press, Cambridge 2013.

Zob. R. Wojda, Ocena efektywnosci Komisarza Praw Cztowieka Rady Europy na przy-
kladzie realizacji jego zalecen przez wladze Rzeczpospolitej Polskiej [w:] Uniwersal-
ny i regionalny wymiar ochrony praw cztowieka: nowe wyzwania — nowe rozwigzania,
red. J. Jaskiernia, t. I, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2014, s. 783-798.
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implementacja standardéw RE dotyczacych demokracji, praworzadnosci
i ochrony praw cztowieka®®.

Nie ulega watpliwosci, ze prawo tej organizacji w znaczacym stop-
niu sktada sie obecnie na ogélnoeuropejska przestrzen prawng i jest
wyrazem europejskiej kultury prawnej®. RE zajmuje sie wszystkimi
waznymi problemami nurtujacymi spoleczeristwa europejskie®, z wy-
jatkiem - jak wynika to z postanowien Statutu RE - spraw dotyczacych
obronnosci®®. Nie oznacza to jednak, ze Rada Europy nie interesuje sie
sprawami zwigzanymi z bezpieczenistwem panstwa, a zwtaszcza bezpie-
czenstwem demokratycznym®’; bowiem zamiarem RE jest wprowadzenie
demokratycznych sposobéw na rozwigzywanie konfliktéw, ktére beda
stanowily zasadniczg przestanke stabilizacji w Europie. Chodzi przy
tym nie tylko o kreowanie standardéw (na przyktad dotyczacych ochro-
ny praw mniejszosci narodowych®®), ale tez o szukanie mechanizméw
skutecznego ich wdrazania w zycie®®. Dotychczas brakowato RE ciala,
ktérego podstawowym zadaniem byloby dbanie o stan europejskiej

53  Zob. J. Jaskiernia, Oddziatywanie organizacji miedzynarodowej na ksztatt ustroju poli-
tycznego panstwa (Na przyktadzie Rady Europy) [w:] Konstytucja i wladza we wspétcze-
snym swiecie. Doktryna — prawo — praktyka. Prace dedykowane Profesorowi Wojciechowi
Sokolewiczowi na siedemdziesieciolecie urodzin, red. J. Wawrzyniak, J. Trzcinski, Wy-
dawnictwo Sejmowe, Warszawa 2002, s. 210.

54  Zob. R. Szafarz, Kultura prawna prawa europejskiego na tle traktatéw Rady Europy,

,Studia Prawnicze” 1997, z. 1, s. 17.

55  Por. E. Zielinska, Dziatania Rady Europy w dziedzinie réwnosci kobiet i mezczyzn na
rynku pracy [w:] Wokét probleméw zawodowego réwnouprawnienia kobiet i mezczyzn,
red. R. Siemieniska, Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa 1997, s. 45-60;
A. Mednis, Ochrona danych osobowych w konwencji Rady Europy i dyrektywie Unii
Europejskiej, ,Patistwo i Prawo” 1997, nr 6, s. 29-41; J. Jaskiernia, Rozwdj europej-
skiej polityki ekologicznej w swietle prac Zgromadzenia Parlamentarnego Rady Europy
[w:] Ksiega jubileuszowa Profesora Marka Mazurkiewicza: studia z dziedziny prawa
finansowego, prawa konstytucyjnego i ochrony srodowiska, red. R. Mastalski, Unimex,
Wroctaw 2001, s. 351-372;D. Wojtczak, Kryzys demokracji liberalnej wyzwaniem dla
Rady Europy [w:] Regionalne systemy ochrony praw cztowieka w dobie kryzysu demokracji
liberalnej, red. J. Jaskiernia, K. Spryszak, t. II, Wydawnictwo Adam Marszalek, Torun
2020, s. 103-113.

56  Zob. B. Wassenberg, History of the Council of Europe, Council of Europe, Strasbourg
2013, s. 23.

57  Szerzej: J. Robel, Wplyw Rady Europy..., dz. cyt.

58  Zob. B. Gronowska, Rada Europy wobec problemu mniejszosci narodowych, ,Sprawy
Miedzynarodowe” 1991, nr 10, s. 111-122.

59  Por. O. Gérniok, Srodki zapobiegania przestepczosci gospodarczej w zaleceniach Rady
Europy, ,Panistwo i Prawo” 1992, nr 10, s. 24-31.
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demokracji®. Istnieje poglad, iz ,to nie Rada Europy zmienita zakres swo-
ich zainteresowan, ale zmieniajaca sie rzeczywisto$¢ miedzynarodowa
inowe problemy bezpieczenistwa miedzynarodowego niejako »wdzieraly
sie« w obszary jej kompetencji. Rada nie podejmowata problematyki
bezpieczenistwa w sposéb bezposredni, od tego byly organizacje stricte
polityczno-wojskowe, natomiast zajmowala stanowisko wobec istotnych,
zmieniajacych sie zagrozen dla tego bezpieczeristwa”®'. Inny poglad
wskazuje, iz po zakonczeniu zimnej wojny Europa zdefiniowala ,bez-

pieczenistwo” w §cistym powigzaniu z pojeciem ,,demokracja”®®.

1.2. Struktura Rady Europy

W literaturze wskazuje sie, iz struktura Rady Europy odzwierciedla po-
czatkowy kompromis osiggniety miedzy stronnikami Europy ponadna-
rodowej a zwolennikami zwyktej wspétpracy miedzyrzadowej®®. Rada
Europy w powojennej Europie miata stuzy¢ - z jednej strony — budowaniu
i poglebianiu zwigzké6w miedzy paristwami cztonkowskimi®*, a z drugiej —
stanowic polityczna alternatywe dla pokonanego nazizmu, a zwlaszcza
dla rosnacego w site komunizmu®®. Panistwa czlonkowskie chcialy wy-
kazac¢ przywiazanie do dwéch wartosci: poszanowania praw czlowieka
irzadéw prawa®®. Do tej diady, o ktérej wprost méwi Statut (akapit 3 pre-

ambuly i art. 3), dodano nastepnie wymaég posiadania pluralistycznej

60  Por. PA. Switalski, Rola Rady..., dz. cyt., s. 15.

61 M. Ciecierski, Rada Europy wobec wspélczesnych zagrozen bezpieczefistwa miedzynaro-
dowego [w:] Rada Europy a przemiany demokratyczne w paristwach Europy Srodkowej
i Wschodniej w latach 1989-2009, red. J. Jaskiernia, Wydawnictwo Adam Marszatek,
Torun 2010, s. 769.

62  Zob. S. Lucarelli, Peace and Democracy: the Rediscovered Link the EU, NATO and the
European System of Liberal-Democratic. Security Communities, Final Report, Robert
Schuman Centre for Advanced Studies, European University Institute, zrédto: www.
nato.int/acad/fellow/00-02/Lucarelli’s.pdf [data dostepu: 28.07.2016].

63  E Benoit-Rohmer, H. Klebes, Prawo Rady..., dz. cyt., s. 50.

64  Zob. L. Garlicki, Sktad i Struktura Rady Europy, Biuletyn Centrum Europejskiego
Uniwersytetu Warszawskiego, Osrodek Informacji i Dokumentacji Rady Europy,
1992, nr 1,s. 19-27.

65  Zob. Z.M. Klepacki, Rada Europy 1949..., dz. cyt., s. 5.

66  Zob. A. Pyrzynska, Wkiad Rady Europy w ksztattowanie i upowszechnianie standardoéw
paristwa prawnego, ,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2018, nr 4, s. 171-172.
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demokragji. Kryterium to wyprowadzono z aksjologii Statutu i rozwi-
nieto w dokumentach Rady, zwtaszcza w opiniach przedakcesyjnych®’.

Zgodnie z art. 10 Statutu Rada Europy posiada dwa organy: Komitet
Ministréw Rady Europy i Zgromadzenie Parlamentarne Rady Europy.
Rozszerzenie RE oraz ewolucja funkcji mialy takze wplyw na zmiany
instytucjonalne, czego przejawem jest chociazby powolanie Kongresu
Wtadz Lokalnych i Regionalnych czy Komisarza Praw Cztowieka®.

W ten sposéb rzady, parlamenty krajowe oraz wtadze lokalne s3 re-
prezentowane oddzielnie. Konferencja Miedzynarodowych Organizacji
Pozarzadowych (INGOs) Rady Europy sklada sie z okoto 400 miedzyna-
rodowych NGOs, posiadajacych status aktywnych uczestnikéw w pracach
Rady Europy.

Komitet Ministréw uznawany jest za najwyzszy organ miedzyrzadowy
Rady Europy, jak réwniez organ decyzyjny. Zasiadaja w nim ministrowie
spraw zagranicznych panstw czlonkowskich, ktérzy w praktyce czesto
zastepowani sg przez czlonkéw rzadu (ministréw ds. europejskich, wyspe-
cjalizowanych sekretarzy stanu) lub doswiadczonych dyplomatéw. Posie-
dzenia maja charakter zamkniety. Uchwaly przyjmowane sa jednomyslnie
w formie zalecerr. Komitet Ministréw zastepuje na co dzien Komitet Dele-
gatéw Ministré6w®®, w sktad ktérego wchodza stali przedstawiciele pafistw
przy Radzie Europy w randze ambasadoréw’. Dziata tez 17 komitetéw
wsp6tpracy miedzyrzadowej’*. Rozbudowany jest réwniez system orga-
néw pomocniczych, gléwnie o charakterze komitetéw zarzadzajacych,
gdzie specjalisci z danych dziedzin, wydelegowani przez rzady, przygo-
towuja projekty dokumentéw Komitetu Ministréw: konwencgji i zalecen.

Komitet Ministréw jest doskonaly platformg dialogu i wspétpracy
politycznej panstw czlonkowskich, pozwalajaca na wspélne podejmo-
wanie decyzji w sprawach, za ktére Rada Europy jest odpowiedzialna.

67  Zob. V. Djeri¢, Admission to Membership of the Council of Europe and legal significance
of commitments entered into by New Member States, ,Zeitschrift fiir ausldndisches
offentliches Recht und Vélkerrecht” 2000, Vol. 60, s. 605-609.

68  Zob. J. Jaskiernia, Komisarz Praw Czlowieka Rady Europy — nowa instytucja miedzy-
narodowej ochrony praw, ,Pafstwo i Prawo” 1999, z. 11, s. 3.

69  Zob. G. De Vel, The Committee of Ministers of the Council of Europe, Council of Europe,
Strasbourg 1995, s. 15.

70  Zob. PA. Switalski, Miejsce Rady Europy..., dz. cyt., s. 24.

71  Zob. Z. Doliwa-Klepacki, Encyklopedia organizacji miedzynarodowych, Wydawnictwo
‘69, Warszawa 1999, s. 503.
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W zwigzku z tym na forum Komitetu Ministréw prowadzone s3 dyskusje
przede wszystkim o problemach o wspélnym politycznym znaczeniu,
z wyjatkiem spraw obronnosci. Dotycza one m.in.: politycznych aspek-
téw integracji europejskiej, rozwoju wspdlpracy, zagwarantowania bez-
pieczenistwa instytucjom demokratycznym i ochrony praw cztowieka.

Raz w roku odbywaja sie spotkania ministréw spraw zagranicznych
panstw czlonkowskich. Ponadto raz w tygodniu odbywaja sie spotkania
na szczeblu stalych przedstawicieli (ambasadoréw) uzupelniane posiedze-
niami grup sprawozdawcéw i grup roboczych, podczas ktérych dyskutuje
sie o poszczegdlnych zagadnieniach przed podjeciem ostatecznych decyzji.

Przewodnictwo w Komitecie Ministréw sprawowane jest rotacyjnie.
Zmiany nastepuja co pét roku (w maju ilistopadzie), zgodnie z porzadkiem
alfabetycznym krajéw czlonkowskich wjezyku angielskim. Aby zapewni¢
ciagglosé prackolejnych przewodnictw w 1975 . po raz pierwszy powolano
Prezydium. Od roku 2001 liczy ono szesciu czlonkéw: obecnego przewod-
niczacego Komitetu, dwéch poprzednich przewodniczacych i trzech przy-
szlych przewodniczacych. Cztonkowie Prezydium spotykaja sie trzy razy
w miesigcu, kiedy to zajmuja sie przewaznie sprawami organizacyjnymi,
gtéwnie przygotowaniem posiedzeri Komitetu Delegatéw Ministréow’>.

Zgodnie z art. 8 regulaminu wewnetrznego Komitetu Ministréw Mi-
nister moze podja¢ decyzje o rezygnacji z przewodnictwa. W nastepstwie
tego traci on jednak swoje uprawnienie wynikajace z kolejnosci zgodnej
z protokolem i nie moze juz domagac¢ sie przyznania mu przewodnictwa
kolejnego posiedzenia™.

Zgodnie z art. 15 Statutu Komitet Ministréw jako organ decyzyjny
rozwaza, na wniosek Zgromadzenia Parlamentarnego Rady Europy lub
z wlasnej inicjatywy, srodki wlasciwe dla realizacji celéw traktatowych,
zawieranie konwencji, uméw oraz przyjmowanie przez rzady wspélnej po-
lityki. Moze wydawac¢ zalecenia dla rzadéw panstw (te sa zobowigzane do
przedstawienia informacji o dziataniach podjetych w celu realizacji zale-
cen). W zalozeniu modelowym powinny by¢ one realizowane, cho¢ formal-
nie majg jedynie znaczenie dokumentéw niosacych pewne zobowigzania

o charakterze politycznym. Po instrumenty z obszaru ,miekkiego prawa”

72  Committee of Ministers, zrédto: www.coe.int/t/cm/home_en.asp [data dostepu:
28.07.2016].
73  Benoit-Rohmer E, Klebes H., Prawo Rady..., dz. cyt., s. 53.
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siega sie zreguly wéwczas, gdy europejska opinia publiczna, artykutowa-
naw RE, nie dojrzala jeszcze do uzgodnienia rozwigzania konwencyjnego.
Standardy z obszaru miekkiego badz inspiruja powstanie standardéw
traktatowych (wéwczas ich znaczenie jest przejsciowe), badz je uzupetnia-
ja (wéwczasich znaczenie jest trwate, pod jednak warunkiem, ze materia
przez nie regulowana nie nadaje sie do ujecia w standardy traktatowe)””.

Komitet Ministré6w moze podejmowac decyzje bezposrednio zwigza-
ne z funkcjonowaniem Rady Europy’® i - co nalezy podkresli¢ - posiada
kompetencje kontrolne w zakresie realizacji orzeczen Europejskiego Try-
bunatu Praw Cztowieka przez pafistwa-strony’® oraz uchwalania rezolucji
wobec paristwa w ramach systemu sprawozdan EKS™.

Decyzje w formie zaleceni przekazywane rzagdom maja zasadnicze znacze-
nie”®, naprzyklad celemich jest zapewnienie efektywnosci wdrazania Euro-
pejskiej Konwencji Praw Cztowieka na poziomie krajowym i europejskim”®.

Do chwili obecnej opracowano ponad 200 konwengji (stan na 28 lipca
2016). Dotycza one nie tylko problematyki praw cztowieka, ale réwniez
innych dziedzin, w ktérych Rada Europy prowadzi swa dziatalno$¢, po-
twierdzajaciwzmacniajac w ten sposéb demokratyczng, spoteczng i kul-

turowa spéjnosé Europy®.

74 Zob. C. Mik, Standardy Rady Europy dotyczgce wolnosci prasy, ,Palestra” 1993, t. 37,
nr 9-10, s. 97.

75  Por. A. Skéra, Nowe sposoby rozstrzygania sporéw (litigation) miedzy organami admi-
nistracji publicznej a osobami prywatnymi w swietle rekomendacji Komitetu Ministréw
Rady Europy nr Rec(2001)9 z dnia 5 wrzesnia 2001 r., ,Gdanskie Studia Prawnicze”
2005, nr 13, 5. 297-305.

76  Zob. A. Szklanna, Kontrola wykonywania orzeczen Europejskiego Trybunatu Praw
Czlowieka przez Komitet Ministrow — ewolucja procedury oraz stan obecny [w:] 60 lat
Rady Europy: tworzenie i stosowanie standardéw prawnych, red. H. Machinska, Oficyna
Prawa Polskiego, Warszawa 2009, s. 247-266.

77  Zob. E. Krzysztofik, Instrumenty ochrony praw cztowieka w systemie Rady Europy [w:]
Wsparcie pokoju we wspdtczesnych stosunkach miedzynarodowych, red. E. Krzysztofik,
Wolters Kluwer, Warszawa 2008, s. 207.

78  Zob. K. Miaskowska-Daszkiewicz, Prawo do dobrej administracji — uwagi na tle Rekomen-
dacji Komitetu Ministréw Rady Europy CM/Rec (2007)7 [w:] Standardy wladzy publicznej,
red. K. Miaskowska-Daszkiewicz, R.M. Pal, KUL, Lublin—Stalowa Wola 2008, s. 145-159.

79  Zob. A. Mezykowska, Komitet Ministréw Rady Europy w mechanizmie nadzoru nad wy-
konywaniem przez paristwa-strony EKPC wyrokéw ETPC [w:] Pozasgdowe mechanizmy
praw cztowieka i podstawowych wolnosci Rady Europy, red. E.H. Morawska, K. Gatka,
Wydawnictwo Episteme, Lublin 2021, s. 55-83.

80  Zob. Complete list of the Council of Europe’s treaties, zrédlo: http://conventions.coe.
int/Treaty/Commun/ListeTraites.asp?CM=8&CL=ENG [data dostepu: 28.07.2016].
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Formga dziatania Komitetu Ministréw jest podejmowanie uchwat. Wy-
magajg one jednomysélnosci przedstawicieli gtosujacych, m.in. wéwczas,
gdy dotycza zalecen dla rzadéw czlonkéw Rady Europy czy sprawozdania
przedkladanego nastepnie Zgromadzeniu Parlamentarnemu. Uchwaly
w sprawach dotyczacych zasad proceduralnych lub regulacji finansowych
iadministracyjnych moga by¢ podejmowane zwykla wiekszoscia gloséw
przedstawicieli uprawnionych do zasiadania w Komitecie®.

Panstwa przystepujace do Rady Europy zobowiazuja sie do respekto-
wania zasad rzagdéw prawa i zagwarantowania kazdej osobie, ktéra podlega
ichjurysdykdji, przestrzegania praw cztowieka i podstawowych wolnosci.
Deklaruja takze otwarta i efektywna wspélprace na rzecz osiagniecia wiek-
szejjednosci oraz utatwiania rozwoju gospodarczego i spolecznego. Kazde
panstwo cztonkowskie musi przestrzegac tych zobowigzan, nad czym
czuwa Komitet Ministré6w®*. Sprzyja to internacjonalizacji standardéw de-
mokratycznych i prawnocztowieczych w pafistwach cztonkowskich RE*.

W przypadku powaznych naruszen przez panstwo cztonkowskie zo-
bowigzan, wynikajacych ze Statutu, Komitet Ministréw moze je zawiesi¢
w prawach do reprezentacji, zwréci¢ sie z wnioskiem o jej odwotanie lub
nawet podja¢ decyzje o pozbawieniu cztonkowstwa w Radzie Europy®.

Zgromadzenie Parlamentarne jest organem obradujacym RE, kt6-
rego czlonkowie s3 mianowani przez parlamenty krajowe. Dzieki swo-
jemu sktadowi, odzwierciedlajacemu uktad sit w parlamentach panstw
cztonkowskich, moze zatem pelni¢ role rzecznika europejskiej opinii
publicznej**. W odréznieniu od Komitetu Ministréw poszczegélne pan-

81  Zob. G. Krawiec, Prawo administracyjne Rady Europy [w:] Europejskie prawo admini-
stracyjne, red. G. Krawiec, Wolters Kluwer, Warszawa 2009, s. 40.

82  Zob.A. Drzemczewski, Procedura monitoringowa Komitetu Ministréw Rady Europy. Uzytecz-
ny mechanizm ,praw cztowieka”? [w:] Polska w Radzie Europy. 10 lat cztonkostwa. Wybrane
zagadnienia, red. H. Machinska, Osrodek Informacji Rady Europy Centrum Europejskie
Uniwersytetu Warszawskiego, Warszawa 2002, s. 58; M. Lewoc, Ocena stanu realizacji
przez Polske Zaleceti Komitetu Ministréw Rady Europy, ,Probacja” 2009, nr 2, s. 59-71.

83  Zob. J. Jaskiernia, Proces internacjonalizacji standardow demokratycznych i prawnoczto-
wieczych we wspdtczesnych stosunkach miedzynarodowych (uwarunkowania — aksjologia -
perspektywy) [w:] Wplyw standardow miedzynarodowych na rozwdj demokracjii ochrone
praw czlowieka, red. J. Jaskiernia, t. I, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2013, s. 155.

84  Zob. M. Lewoc, Ocena..., dz. cyt., s. 59.

85 M. Grzymkowska, Biomedycyna w instytucjonalnych ramach europejskiego systemu
ochrony praw cztowieka [w:] Standardy bioetyczne w prawie europejskim, red. M. Grzy-
bowska, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2009, s. 51.
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stwa reprezentowane sa przez r6zng liczbe parlamentarzystéw. Zrédlem
takiego podzialu jest liczba mieszkancéw przypadajaca na dane parnstwo.
Ponadto w Zgromadzeniu zasiadaja tez parlamentarzysci panistw o sta-
tusie specjalnego goscia. Lacznie w pracach Zgromadzenia uczestniczy
583 parlamentarzystéw z 47 panstw europejskich i jednego pozaeuro-
pejskiego (stan na 22 lutego 2022).

Zgromadzenie, dysponujac pelng swoboda w ustalaniu swojego
porzadku obrad, zajmuje sie zagadnieniami istotnymi w danej chwili,
a takze o znaczeniu perspektywicznym. Dotyczg one w szczegdlnosci
probleméw nurtujacych wspoélczesne spoteczenistwa oraz kwestii z ob-
szaru polityki miedzynarodowe;j*°.

Debaty prowadzone na forum Zgromadzenia Parlamentarnego maja
istotny wydzwiek polityczny. Oddzialuja bowiem na ksztaltowanie sie
polityki panistw cztonkowskich. Niejednokrotnie wigza sie z wystucha-
niem wystapien przywodcéw panstw i rzadéw, ktérzy odpowiadaja na
pytania czlonkéw Zgromadzenia. Dotychczasowe dyskusje dotyczyly
m.in. strategii zapobiegania rasizmowi i nietolerancji w Europie, ram
globalnego porozumienia w kwestiach zmian klimatycznych oraz odpo-
wiedzialno$ci organizacji miedzynarodowych za tamanie praw czlowie-
ka®’. Nieprzypadkowo dyskutowanie o biezacych problemach rozwoju
europejskiego nalezy do podstawowych funkcji Zgromadzenia. Efektem
tych debat jest zatwierdzanie rekomendacji badz rezolugji.

Rekomendacje, przyjmowane zwykla wiekszosciag gtoséw, to adreso-
wane do Komitetu Ministréw propozycje konkretnych dzialan. Rezolucje
maja charakter deklaracji przekonan Zgromadzenia Parlamentarnego
i nie wigza sie z konkretnymi propozycjami dziatani®®. Rekomendacje

86  Zob. P. Evans, P. Silk, The Parliamentary Assembly: Practice and Procedure, Council of
Europe, Strasbourg 2008, s. 34; Por. Z. Nowakowski, Rola i znaczenie Parlamentu Eu-
ropejskiego i Zgromadzenia Parlamentarnego Rady Europy do budowania bezpieczeristwa
europejskiego [w:] Paristwo i prawo wobec wspdtczesnych wyzwan. Integracja europejska
i stosunki miedzynarodowe. Ksiega jubileuszowa Profesora Jerzego Jaskierni, red. R.M.
Czarny, K. Spryszak, t. V, Wydawnictwo Adam Marszatek, Torun 2012, s. 320-327.

87  Zob. 1. czesc sesji 2014 Zgromadzenia Parlamentarnego Rady Europy, zrédlo:
www.sejm.gov.pl/sejm7.nsf/komunikat.xsp?documentIld=DAC1D6ESF9B2AD44C-
1257C6A003D9AD3. Wiecej na stronie internetowej ZPRE: http://assembly.coe.int/
defaultE.asp [data dostepu: 22.02.2022].

88  Por. Rezolucja 1003 Zgromadzenia Parlamentarnego Rady Europy z 1 lipca 1993 roku
w sprawie etyki dziennikarskiej, ,Zeszyty Prasoznawcze” 1994, nr 3, s. 155-160.


http://www.sejm.gov.pl/sejm7.nsf/komunikat.xsp?documentId=DAC1D6E8F9B2AD44C1257C6A003D9AD3
http://www.sejm.gov.pl/sejm7.nsf/komunikat.xsp?documentId=DAC1D6E8F9B2AD44C1257C6A003D9AD3
http://assembly.coe.int/defaultE.asp
http://assembly.coe.int/defaultE.asp
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Zgromadzenia Parlamentarnego, zgodnie z art. 22 Statutu, zawieraja
konkluzje wynikajace zjego debat. Skierowane sa do Komitetu Ministréw
i wiaza sie z propozycja okreslonych dziatan, ktére Komitet Mini-
stréw méglby podjaé. Rezolucje, drugi typ aktéw przyjmowanych przez
Zgromadzenie Parlamentarne, w odréznieniu od rekomendacji nie stano-
wia propozycji konkretnych dziatan, maja charakter bardziej ogélny i pro-
gramowy®’. Kompetencje Zgromadzenia Parlamentarnego sa niezwykle
szerokie, jesli chodzi o ratione materiae. Akty podejmowane przez Zgro-
madzenie nie posiadaja natomiast takiej efektywnoscijak rekomendacje
Komitetu Ministréw. Jednak wiele propozycji zawartych w rekomenda-
cjach Zgromadzenia Parlamentarnego zostalo podjetych przez organ
wykonawczy Rady Europy®’. Zgromadzenie Parlamentarne zapewnia
réwnoczesnie ,demokratyczng legitymacje” podejmowanych dziatan.
Historyczne wydarzenia w Europie Srodkowej i Wschodniej na po-
czatkulat 90. XX w. postawily przed Zgromadzeniem wyjatkowe wyzwa-
nie, polegajace na niesieniu pomocy w integracji tych panstw z rodzing
demokracji europejskich i popieraniu faktycznej wspélpracy parlamen-
tarnej wszystkich panstw europejskich®. Zgromadzenie przyczynia sie
w ten spos6b do budowania silniejszej Europy, bez linii podziatéw®.
Stworzony przez Zgromadzenie Parlamentarne w 1989 r. status

9

,goscia specjalnego”®® pozwolil delegacjom parlamentarnym z pafstw

Europy Srodkowej i Wschodniej - ktére wkroczyty na droge demokracji

89  Miedzy tymi dwoma typami aktéw istniejg réznice w sposobie przyjecia: rezolucje
sa przyjmowane wiekszoscig zwykta i adresowane bezposrednio do rzadéw, podczas
gdy rekomendacje — wiekszoscig 2/3 i adresowane do Komitetu Ministréw.

90  Zob. A. Grzeskowiak, Kara smierci w pracach Zgromadzenia Parlamentarnego Rady
Europy [w:] Ksiega pamigtkowa ku czci Profesora Leopolda Steckiego, red. M. Baczyk
iin., TNOIiK, Torun 1997, s. 29-49.

91  Zob. B. Wassenberg, History of the Council..., dz. cyt., s. 43; por. S. Puzyna, Zgroma-
dzenia z udziatem parlamentow panstw cztonkowskich Rady Europy I OBWE. Opis i préba
systematyzacji [w:] Ponadnarodowe zgromadzenia parlamentarne w Europie XXI wie-
ku, Senat RP, Warszawa 2007, s. 37-47; J. Jaskiernia, Partnerstwo dla demokracji
Zgromadzenia Parlamentarnego Rady Europy i Parlamentu Maroka [w:] Ochrona praw
cztowieka w Afryce. Aksjologia, instytucje, nowe wyzwania, praktyka, red. J. Jaskiernia,
K. Spryszak, Wydawnictwo Adam Marszatek, Torun 2017.

92  Zob. K. Torbiérn, Rola Zgromadzenia Parlamentarnego Rady Europy [w:] Ponadnarodowe
zgromadzenia parlamentarne w Europie XXI wieku, Senat RP, Warszawa 2007, s. 175.

93  Zob. The Rebirth of Democracy: 12 Constitutions of Central and Eastern Europe, Council
of Europe, International Institute for Democracy, Strasbourg 1996, s. 46.
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pluralistycznej, a nie byly jeszcze pelnymi czlonkami Rady Europy - na
uczestniczenie w sesjach plenarnych Zgromadzenia i w posiedzeniach
komitetéw. Nawigzane w ten spos6b kontakty i wymiana pogladéw
wzmocnily proces demokratyzacji tych panistw®® i utatwity ich przysta-
pienie do Rady Europy®®.

Zgromadzenie wybiera sposréd swoich czlonkéw Przewodniczace-
go. Tradycyjnie pelni on swojg funkcje przez trzy nastepujace po sobie
roczne kadencje. Przewodniczacy i Wiceprzewodniczacy oraz szefowie
grup politycznych tworza Biuro Zgromadzenia.

Zgromadzenie wybiera réwniez Sekretarza Generalnego Rady Europy,
Zastepce Sekretarza Generalnego, Sekretarza Generalnego Zgromadze-
nia, sedziéw Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka i Komisarza Praw
Czlowieka Rady Europy.

Prace Zgromadzenia Parlamentarnego przygotowywane s3 na posie-
dzeniach komisji problemowych, wyspecjalizowanych w zakresie: spraw
politycznych, zagadnien prawnych i praw czlowieka, spraw spotecznych,
zdrowia i rodziny, kultury, nauki i edukacji, srodowiska i rolnictwa, go-
spodarki, migracji, uchodzcéw, demografii, réwnych szans dla kobiet
i mezczyzn, regulaminu oraz wypelniania zobowigzan przez panstwa
cztonkowskie. Komisje powolywane sg na poczatku kazdej sesji. Regu-
lamin Zgromadzenia precyzyjnie okresla liczbe miejsc w poszczegélnych
komisjach, przypadajacych delegacjom narodowym.

Program kazdej sesji przewiduje szczegétowe debaty na temat aktu-
alnych wydarzen w Europie lub na $wiecie®®. W szczegdlnosci Zgroma-
dzenie koncentruje sie na sprawach wymagajacych dziatania na szczeblu
europejskim®’. W sesjach Zgromadzenia uczestniczyto wiele znanych

94  Szerzej: H. Klebes, Rola Zgromadzenia Parlamentarnego Rady Europy w upowszech-
nianiu standardéw demokratycznych w Europie [w:] Polska w Radzie Europy. 10 lat...,
dz. cyt., s. 27-43.

95  Por. 50-lecie Rady Europy, Stenogram z posiedzenia senackiej Komisji Spraw Zagra-
nicznych i Integracji Europejskiej w dniu 5 maja 1999 r., zrédto: http://ww2.senat.
pl/K4/AGENDA/ksziie/990505a.htm [data dostepu: 28.07.2016].

96  Por. B. Haller, An Assembly for Europe. The Council of Europe’s Parliamentary Assembly
1949-1989, Council of Europe, Strasbourg 2006, s. 34-45.

97  Zob. A. Grzeskowiak, Zasada réwnosci kobiet i mezczyzn na forum Zgromadzenia Parla-
mentarnego Rady Europy, ,Ethos” 1995, nr 1, s. 57-75; A. Jaskiernia, Problemy wolnosci
wypowiedziw mediach europejskich w $wietle prac zgromadzenia parlamentarnego Rady
Europy, ,Humanistyczne Zeszyty Naukowe Prawa Czlowieka” 2003, nr 9, s. 27-34.
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osobistosci politycznych z catego $wiata, m.in. Jan Pawet II, Michait
Gorbaczow, Vaclav Havel i wielu innych.

Zgromadzenie stanowi réwniez forum dyskusyjne dla innych organi-
zacji miedzynarodowych, takich jak Organizacja Wspélpracy i Rozwoju
Gospodarczego (OECD), Europejski Bank Rozwoju i Odbudowy (EBRD),
oraz dla niektérych wyspecjalizowanych agencji systemu Organizacji
Narodéw Zjednoczonych.

Organizacje pozarzadowe uczestnicza w pracach niektérych komi-
tetéw w charakterze obserwatoréw i wnosza cenny wktad do waznych
przedsiewziec zorganizowanych przez Zgromadzenie.

Zgromadzenie, poza organami wewnetrznymi typowymi dla parla-
mentéw krajowych, posiada wlasne organy, tj.: Stala Komisje, zbierajaca
sie miedzy sesjami, i Komitet Mieszany, stanowiacy forum dyskusyjne
dla przedstawicieli rzadéw panistw cztonkowskich i parlamentarzystow®®.
Obecnie, poza Stala Komisja, istnieje 13 komisji ogdlnych (stan na
12 czerwca 2015). Zakres dzialania Zgromadzenia odpowiada zakreso-
wi dziatania Rady Europy - tj. obejmuje wszystkie materie, z wyjatkiem
spraw $cisle wojskowych.

Statut i Regulamin Zgromadzenia Parlamentarnego Rady Europy
przewiduje m.in. procedury i srodki w stosunku do panstwa, ktére tamie
warunki cztonkostwa®®. Najdalej idzie art. 8 Statutu, ktéry stanowi, ze
po zawieszeniu czlonkostwa Komitet Ministréw wzywa dane panstwo
do wystapienia z Rady. Jezeli pafistwo nie zastosuje sie do wezwania,
Komitet moze postanowi¢, ze przestaje ono by¢ cztonkiem RE'*’. Artykut
9 Statutu umozliwia zawieszenie prawa reprezentacji paiistwa w Ko-

mitecie i Zgromadzeniu do czasu, az zobowigzania zostang wykonane.

98  Zob. J. Jaskiernia, Zagrozenia dla procesow i instytucji demokratycznych w Europie
w $wietle prac Rady Europy [w:] Demokracja w Polsce i w swiecie, red. S. Zydorowicz,
Wydawnictwo Adam Marszatek, Torun 2009, s. 121.

99  Zob. E.H. Morawska, Procedury Zgromadzenia Parlamentarnego Rady Europy w zakresie
przestrzegania przez panistwa czlonkowskie zobowigzan przyjetych na mocy statutu
i konwencji Rady Europy [w:] Pozasgdowe mechanizmy praw czlowieka i podstawowych
wolnosci Rady Europy, red. E.H. Morawska, K. Gatka, Wydawnictwo Episteme, Lublin
2021, s.115.

100 Do podjecia krokéw prawnych na podstawie art. 8 Statutu Rada Europy zdecydowata
sie tylko raz — w 1969 r. wobec Grecji w zwigzku z powaznymi naruszeniami praw
czlowieka w czasie rzadéw tzw. czarnych putkownikéw. Ostatecznie Grecja sama
wystapita z organizacji.
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Regulamin Zgromadzenia Parlamentarnego zezwala natomiast na pod-
wazenie pelnomocnictw delegacji krajowej do Zgromadzenia ze wzgle-
déw merytorycznych. Podstawa jest powazne naruszenie podstawowych
wartosci Rady Europy lub trwate niewywigzywanie sie ze zobowigzan

101

przez panstwo, z ktérego reprezentanci pochodza™**. Mniej dotkliwym
posunieciem jest pozbawienie prawa do gtosowania*®’.

Szczegdlne znaczenie ma powolanie, na mocy rezolucji 1115 (1997),
Komisji Monitoringowej, kontrolujacej wykonanie zobowigzan przez
panstwa czlonkowskie. Stwierdzenie uchybien, jak réwniez brak wspét-
pracy ze strony panstwa poddanego procedurze moze prowadzi¢ do
przyjecia rezolucji badZ zalecenia przez Zgromadzenie, odmowy za-
twierdzenia pelnomocnictw krajowej reprezentacji (badZ anulowania
pelnomocnictw juz zatwierdzonych). Jezeli paristwo nadal uchyla sie
od wykonania zobowiazan, Zgromadzenie moze odmoéwic zatwierdzenia
pelnomocnictw reprezentacji krajowej badz anulowaé pelnomocnictwa
juz zatwierdzonych. Jezeli panstwo nadal uchyla sie od wykonania
zobowigzan, Zgromadzenie moze przyja¢ rekomendacje, by Komitet
Ministréw podjal kroki przewidziane w art. 8 i 9 Statutu (pkt 12
rezolucji)'*®.

Od czasu utworzenia Zgromadzenie Parlamentarne cechuje sie duza
elastycznoscia, w szczegdlnosci w przystosowywaniu sie do dramatycz-
nych zmian, jakie miaty miejsce w ostatnich latach. Zadne inne miedzy-
narodowe forum parlamentarne nie bylo tak dobrze przygotowane na
przyjecie do rodziny narodéw europejskich nowych demokracji z Europy
Srodkowej i Wschodniej™**,

Fakt, ze czlonkowie Zgromadzenia s3 jednoczesnie cztonkami parla-
mentéw krajowych jest niezwykle korzystny, gdyz zapewnia Zgromadze-
niu bliskie kontakty z polityka prowadzong przez poszczegdlne panstwa.

101 Mozliwosc te przewiduje art. 8.2.a Regulaminu. Z wnioskiem musi wystapi¢ co
najmniej 10 cztonkéw Zgromadzenia, pochodzacych z przynajmniej pieciu krajow.

102 Dopuszcza to art. 8.5 ¢ Regulaminu.

103 Zob. P. Filipek, Geneza i ewolucja monitoringu Zgromadzenia Parlamentarnego Rady
Europy [w:] Rada Europy — 60 lat na rzecz jednosci europejskiej, red. I. Gluszynska,
K. Lankosz, Wyzsza Szkola Administracji, Bielsko-Biata 2008, s. 67-68.

104 Zob. B. Habegger, Democratic accountability of international organizations: Parliamen-
tary control within the Council of Europe and the OSCE and the prospects for the United
Nations, ,Cooperation and Conflict” 2010, Vol. 45, No 2, s. 186-204.
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Europejski Trybunal Praw Czlowieka (ETPC), zostal utworzony na
podstawie Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka z 1950 r., dziatalno$é
rozpoczat w Strasburgu w 1959 r. Po licznych zmianach*® w zasadach
funkcjonowania dzi$ stanowi jeden z podstawowych elementéw sys-
temu organizacyjnego Rady Europy'’®. Obecnie jest jedynym sadem
miedzynarodowym, przewidzianym przepisami Konwencji; nalezy
jednak odrézni¢ go od Trybunalu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej
w Luksemburgu (w poprzednim stanie prawnym zwanym potocznie:
Europejskim Trybunalem Sprawiedliwosci), ktdry jest organem sagdowym
Unii Europejskiej'”’. Prawo do skargi stanowi najwazniejszy element
tego systemu i umozliwia zaréwno osobom indywidualnym'’®, grupom
0s6b i organizacjom miedzynarodowym (tzw. skargi indywidualne), jak
i panstwom-stronom Konwengji (tzw. skargi miedzypanstwowe) do-
chodzenie swoich praw i wolnosci zagwarantowanych w Konwencji'®.
Trybunal, rozpoznajac konkretne zarzuty stawiane panstwu przez po-
krzywdzonych, tworzy jednoczesnie wspdlne zasady i standardy w sfe-
rze praw czlowieka'*’, ktére panstwa-strony zobowigzane s3 zapewnié

jednostce w kazdych warunkach.

105 Zob. B. Gronowska, Piecdziesigta rocznica powstania Europejskiego Trybunatu Praw
Czlowieka z perspektywy Polski, ,Prokuratura i Prawo” 2010, nr 1-2, s. 9-26.

106 Zob. L. Garlicki, Europejski Trybunat Praw Cztowieka — aktualne problemy i wyzwania
[w:] Panstwo i prawo wobec wspétczesnych wyzwan. Tom I. Teoria i filozofia paristwa
i prawa oraz aksjologia demokracji i ochrony praw czlowieka. Ksiega jubileuszowa Profeso-
ra Jerzego Jaskierni, red. R.M. Czarny, K. Spryszak, Wydawnictwo Adam Marszatek,
Torun 2012, s. 596-609.

107 Por. H. Bajorek-Ziaja, Skarga do Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka oraz skarga
do Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej, LexisNexis, Warszawa 2010.

108 D. Mocarska, Prawo do wystgpienia ze skargg indywidualng do Europejskiego Trybunatu
Praw Czlowieka w Strasburgu [w:] Ochrona czlowieka w swietle prawa Rzeczypospo-
litej Polskiej, red. S. Pikulski, Uniwersytet Warmirisko-Mazurski, Olsztyn 2002,
s. 289-295.

109 Zob. B. Szydlowski, Rola skargi w europejskim systemie ochrony praw czlowieka [w:]
Prawa cztowieka wczoraj i dzis. W 60. rocznice powstania Rady Europy oraz 20-lecia
przyjecia Konwencji Praw Dziecka, Wydawnictwo Naukowe UMK Torun, Torun 2010,
s. 89-96.

110 Zob. J. Menkes, A. Kociotek-Peksa, Konwencje Rady Europy instrumentem dywergencji
tzw. europejskiego standardu praw czlowieka [w:] Uniwersalny i regionalny wymiar
ochrony praw cztowieka. Nowe wyzwania — nowe rozwigzania, Tom I, red. J. Jaskiernia,
Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2014, s. 523-541.
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Do Trybunatu splywa tak wiele spraw, ze niemozliwym jest, aby caly
organ zajmowat sie kazda z nich'"*, dlatego dziata on w oparciu o naste-
pujace jednostki organizacyjne:

« Zgromadzenie Plenarne - lacznie wszyscy sedziowie, w tym skta-
dzie Trybunal zalatwia jedynie sprawy administracyjne (art. 26
EKPCz), nie rozpatruje skarg wniesionych do Trybunatu;

+ Wielka Izba — 17 cztonkéw: Przewodniczacy Trybunatu, Wiceprze-
wodniczacy, Przewodniczacy Izb oraz sedziowie wybieranilosowo
z pozostalych cztonkéw ETPCz;

« Izby - ustanawiane przez Zgromadzenie Plenarne na okreslony
czas, tworzone przez siedmiu sedziéw;

+ Komitety — tworzone s3 przez Izby, sktadaja sie z trzech sedziéw.

« Sedzia, zasiadajacy jednoosobowo — bada dopuszczalnos¢ skar-
gi zlozonej do Trybunalu; sedzia ten nie moze pochodzi¢ z kraju,
przeciwko ktéremu wniesiono skarge.

Trybunat sklada sie z sedziéw, ktérych liczba réwna jest liczbie
panstw — sygnatariuszy Konwencji. Sedziowie wybierani sg przez Zgro-
madzenie Parlamentarne Rady Europy wiekszoscig gloséw sposréd
trzech kandydatéw przedstawionych przez dane panstwo. Konwencja
stawia kandydatom na sedziéw wysokie wymagania formalne i etyczne.
Winni oni by¢ ludZmi o najwyzszym autorytecie moralnym oraz posia-
da¢ kwalifikacje upowazniajace do sprawowania wysokiego urzedu se-
dziowskiego we wlasnym imieniu, nie za$ w imieniu panistwa, ktére ich
delegowato. W czasie sprawowania mandatu sedziego obowigzujg ETPCz
zasady niepolaczalnosci, sedziowie nie moga wiec bra¢ udzialu w zadnej
dziatalno$ci nie dajacej sie pogodzi¢ z niezawitoscia, bezstronnoscia oraz
wymaganiami czasowymi piastowania funkcji'*?.

Procedura przed ETPCz sklada sie z czterech etapéw: rejestracji skargi

przez Kancelarie, badanie dopuszczalnosci skargi, préby polubownego

111 Zob. W. Sanetra, Skutecznos¢ Konwencji czy skutecznosé wyrokéw Europejskiego Trybu-
natu Praw Cztowieka? [w:] Zapewnienie efektywnosci orzeczen sqdow miedzynarodowych
w polskim porzqdku prawnym, red. A. Wrébel, Wolters Kluwer Business, Warszawa
2011, s. 74.

112 Zob. R. Balicki, Europejski system ochrony praw czlowieka [w:] Prawa czlowieka a sto-
sunki miedzynarodowe, red. A. Florczak, B. Bolechéw, Wydawnictwo Adam Marszalek,
Torun 2006, s. 78.
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rozpatrzenia, orzeczenia co do meritum tgcznie z mozliwoécig odwotania
sie od orzeczenia®*’.

Do zasadniczej reformy systemu strasburskiego doszto w efekcie
przyjecia Protokotu nr 11 do Europejskiej Konwencji Praw Czlowie-
ka z 11 maja 1994 r. (wszedl w zycie 1 listopada 1998 r.). Utworzony
zostat jednolity Europejski Trybunat Praw Cztowieka''*, a skardze in-
dywidualnej nadano przymiot obligatoryjnosci**®. Nie mniej jednak
problem przewleklosci postepowania przed nowym ETPCz, m.in. na
skutek wzrostu liczby paistw-stron Konwencji'*® oraz traktowania go
jako swoistej ,,czwartej instancji”, nie zostal rozwigzany. Powstata wiec
konieczno$¢ dalszego reformowania procedury strasburskiej*'” i 13 maja
zostal przyjety i otwarty do podpisu Protokét nr 14 do EKPCz'*®, ktéry
wszedt w zycie 1 czerwca 2010™*°.

Protoké! nr 14 reformuje procedury Trybunatu nastepujaco:

« skargi w sposéb oczywisty niedopuszczalne moga by¢ odrzucane moca

decyzji jednego sedziego (wczesniej decyzja Komitetu trzech sedziéw);

« wprowadzono dodatkowa przestanke dopuszczalnos$ci - odrzucane

maja by¢ sprawy, w ktérych skarzacy nie poniést ,istotnej szkody”;

+ kadencja sedziéw zostala wydluzona z szesciu do dziewieciu lat,

zlikwidowano mozliwos¢ reelekgji;

+ wprowadzono mozliwos$¢ okresowego zmniejszenia liczby sedziéw

orzekajacych w Izbie z siedmiu do pieciu;

113  Zob. szerzej: M.A. Nowicki, Wokét konwencji europejskiej. Komentarz do Europejskiej Kon-
wencji Praw Czlowieka, 6. wydanie, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2013, s. 6-197.

114 Zob. H.G. Schermers, Potgczenie Komisji i Trybunatu Praw Cztowieka. (Protokétnr 11
do Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka), ,Palestra” 1995, nr 11/12, s. 91-100.

115 A. Bisztyga, Droga do reformy Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka, ,Humani-
styczne Zeszyty Naukowe Prawa Czltowieka” 1995, t. 2, s. 31-57.

116 Por. A. Rzeplinski, Europejski Trybunat Praw Czlowieka. Historia i dziatalnos¢, ,Pro-
kuratura i Prawo” 1995, nr 10, s. 127-131.

117 R. Kowalska, Reforma Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka, ,Biuletyn Biura
Informacji Rady Europy” 2004, nr 1, s. 5.

118 Protocol No. 14 to the Convention for the Protection of Human Rights and Funda-
mental Freedoms, amending the control system of the Convention, CETS No. 194,
Strasbourg, 13 May 2004.

119 Protokét ten nie rozwiagzal jednak problemu przewleklosci postepowania, na co
wplyw mial m.in. przedluzajacy sie proces jego ratyfikacji. Z ratyfikacja Protokotu
zwlekala Federacja Rosyjska — na temat powodu tej zwloki szerzej I.C. Kaminski,
Rosja nie ratyfikuje protokotu nr 14 do Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka, ,,Euro-
pejski Przeglad Sadowy” 2007, nr 5, s. 55-59.
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réwniez przedstawione w deklaracjach z Izmiru z 27 kwietnia 2011 r.

Komitet moze jednomyslnie uzna¢ skarge za niedopuszczalna
badz skresli¢ jg z listy skarg albo tez uznac skarge za dopuszczalng i wy-
dac orzeczenie, jezeli dane zagadnienie byto juz wczesniej przedmio-
tem ugruntowanego orzecznictwa Trybunatu (ang. repetitive cases);
przewidziano mozliwos¢ przedktadania uwag pisemnych i osobiste-
go udzialtu w rozprawach toczacych sie przed Izbg lub Wielka Izbg
przez Komisarza Praw Czlowieka Rady Europy;

zwiekszono mozliwos$ci zawarcia przez strony ugody;
przewidziano zwiekszenie nacisku na zobowigzanie stron do pod-
porzadkowania sie wyrokom Trybunatu;

dodano do Konwengji zapis przewidujacy przystapienie do niej
Unii Europejskiej (przy wczesniejszym brzmieniu Konwencji byty

watpliwosci co do takiej mozliwosci)**°.

Pomysty na reforme Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka zostaty

121

oraz z Brighton z 20 kwietnia 2012 r.***, ktére dotyczyty przysztosci
Trybunatu. W konsekwencji Komitet ds. reformy ETPCz (CDDH), w sktad
ktérego wchodza przedstawiciele rzgdowi wszystkich 47 panistw czton-

kowskich Rady Europy, przygotowat projekty dwéch nowych protokotéw

do Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka — Protokotu nr 15 i Proto-

kotu nr 16. Jeden z nich, tj. Protokét nr 16, przewiduje wprowadzenie

do strasburskiego systemu ochrony praw cztowieka instytucji opinii do-

radczej'*®. Instytucja ta znajduje zastosowanie w innych systemach mie-

dzynarodowej ochrony praw czlowieka, przede wszystkim w systemie

124

miedzyamerykanskim™**.

120

121

122

123

124

Zob. B. Gronowska, Europejski Trybunat Praw Cztowieka: w poszukiwaniu efektywnej

ochrony praw jednostki, ,Dom Organizatora”, Torun 2011, s. 23-45.

Izmir Declaration adopted on 27 April 2011 at High Level Conference on the Future

of the European Court of Human Rights, Izmir (Turkey), 26-27 April 2011.

The Council of Europe, Brighton Declaration, CDDH(2012)007, 29 May 2012;

Brighton Declaration adopted at the High-level Conference on the Future of the

European Court of Human Rights, Steering Committee for Human Rights, Brighton,
United Kingdom, 18-20 April 2012..

Zob. A. Ploszka, Nowa opinia doradcza Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka, ,Pan-
stwo i Prawo” 2013, nr 10, s. 89-99.

Zob. A. Wasiewicz-Szczepanska, Interamerykariski system ochrony praw cztowieka [w:]

Ochrona praw cztowieka w swiecie, red. L. Wisniewski, Oficyna Wydawnicza Branta,
Bydgoszcz 2000, s. 213-230.


http://pl.wikipedia.org/wiki/Komisarz_Praw_Cz%C5%82owieka_Rady_Europy
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Komisarz Praw Czlowieka Rady Europy odgrywa bardzo wazna role

125

w kwestii ochrony praw czlowieka'*. Niejest to instytucja traktatowa — zo-

stata utworzona na mocy rezolucji Komitetu Ministré6w z 7 maja 1999 r.**®
Gdy inicjatywa utworzenia takiej instytucji zostata zgloszona 14 stycznia
1996 r. w wystagpieniu prezydenta Finlandii Marttiego Ahtisaariego na
forum Zgromadzenia Parlamentarnego RE'*", bylo oczywiste, ze jest to
proba poszukiwania instrumentu skuteczniejszej ochrony praw cztowieka
w sytuacji, gdy zwiekszenie cztonkostwa RE, a tym samym zasiegu od-
dzialtywania Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka*®, spowodowato, iz
efektywnos¢ narzedzi ochronnych, sprawnie funkcjonujacych do 1989r.,

129

ulegta wyraznemu obnizeniu'*’. Rzad Finlandii zakladal wiec, a mysélenie

to znalazlo znaczacy rezonans w strukturach i sSrodowiskach dziatania RE,

)

ze utworzenie takiego organu wptynie na ,,skrécenie drogi do Strasburga’
izwiekszy poczucie - wérdéd mieszkanicé6w Europy — dostepnoéci instrumen-
téw ochrony praw czlowieka, ktérymi dysponuje RE. Inicjatywe te ponowi-
ta minister spraw zagranicznych Finlandii Tarja Halonen 7 listopada 1996 r.

Komisarz nie jest instytucja sadowa, nie moze rozpatrywac skarg
indywidualnych, a jego czynnosci musza by¢ zgodne z dziataniami in-
stytucji i organéw kontrolnych powotanych w ramach RE**°.

Cho¢ wiec ostatecznie nie przyznano Komisarzowi prawa do rozpa-
131

trywania indywidualnych skarg™”’, to jednak katalog jego kompetencji

125 Por. Human Rights Monitoring Mechanisms of the Council of Europe, ed. G. de Beco,
Routledge, Abingdon 2011, s. 14-23.

126 Rezolucja (99) 50 o Komisarzu Praw Czlowieka Rady Europy z 7 maja 1999 r.

127 Zob. Ombudsman, Parliamentary Commissioner, Mediators and Persons Discharging
Similar Functions in Member States of the Council of Europe. A Comparative Study,
Strasbourg — 30 June 1997, s. 9in.

128 Zob. D. Kornobis-Romanowska, Europejska Konwencja Praw Cztowieka w systemie
prawa Wspélnot Europejskich, Dom Wyd. ABC, Warszawa 2001, s. 34.

129 Zob. S. Paruch, Czynniki wptywajqce na skutecznosé systemu instytucjonalnego ochrony
praw czlowieka w Radzie Europy [w:] Ochrona praw cztowieka w Europie. Aksjologia —
instytucje — nowe wyzwania - praktyka, red. J. Jaskiernia, K. Spryszak, t. III, Wydaw-
nictwo Adam Marszatek, Torun 2013, s. 62.

130 Zob. M. Medwid-Fidler, Rola Komisarza Praw Czlowieka Rady Europy jako trzeciej
strony w postepowaniu przed Europejskim Trybunatem Praw Czlowieka [w:] Efektywnos¢
Europejskiego Systemu Ochrony Praw Czlowieka. Efektywnos¢ mechanizméw ochrony
praw czltowieka, Rady Europy, Unii Europejskiej i OBWE, red. J. Jaskiernia, Wydaw-
nictwo Adam Marszatek, Torun 2012, s. 193.

131 Szerzej: J. Jaskiernia, Komisarz Praw Czlowieka Rady Europy: dorobek i perspektywy,

»2Humanistyczne Zeszyty Naukowe — Prawa Czlowieka” 2008, nr 11.
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zostal zakreglony szeroko w rezolucji (99) 50 w sprawie Komisarza Praw
Czlowieka RE. Obejmuje on: 1) promowanie edukacji i uswiadomienia
praw czlowieka w panstwach czlonkowskich; 2) przyczynianie sie do
promowania efektywnej realizacji i pelnego wdrozenia praw cztowie-
ka w panstwach czlonkowskich; 3) udzielanie rady i dostarczanie infor-
macji w zakresie ochrony praw cztowieka i przeciwdzialania naruszeniom
praw czlowieka (Komisarz powinien tu wspoéldziataé ze strukturami
ochrony praw czltowieka w panistwach cztonkowskich, a jesli takowych nie
ma - powinien zachecaé do ich utworzenia); 4) utatwianie dziatalnosci
krajowych ombudsmanéw lub podobnych instytucji w zakresie praw
czlowieka; 5) identyfikowanie ewentualnych niedostatkéw w zakresie
prawa i praktyki w panstwach cztonkowskich co do przestrzegania praw
czlowieka okreslonych w dokumentach RE; promowanie efektywnego
wdrazania tych standardéw w panstwach cztonkowskich; udzielanie
panstwom - za ich zgoda — pomocy w podejmowanych wysitkach do
usuniecia tych niedostatkéw; 6) kierowanie, jesli Komisarz uzna to za
stosowne, raportéw dotyczacych konkretnych spraw do Zgromadzenia
Parlamentarnego i Komitetu Ministréw; 7) odpowiadanie, w sposdb jaki
Komisarz uzna za wtasciwy, na prosby kierowane przez Komitet Mini-
stréw lub Zgromadzenie Parlamentarne w zakresie ich zadan dotyczacych
zapewnienia realizacji standardéw praw cztowieka RE; 8) przedktadanie
rocznego raportu Komitetowi Ministréw i Zgromadzeniu Parlamen-
tarnemu; 9) wspéldzialanie z innymi miedzynarodowymi instytucjami
dla promowania i ochrony praw czlowieka, z jednoczesnym unikaniem
niepotrzebnego dublowania ich aktywnosci'*.

Istnieje poglad, ze Komisarz Praw Czlowieka Rady Europy powotany
zostal jako organ, ktdry analizuje sytuacje w poszczegélnych panstwach

13 Wyposazenie go w zdolnos¢ szybkiego reagowania,

w sposéb staly
sporzadzania raportéw z przeprowadzanych misji do panistw znacznie
podwyzszyto skutecznosé ochrony praw cztowieka w ramach RE***. In-

stytucja ta w ciggu 15 lat swojego istnienia znaczaco rozwinela obszar

132 Zob. Human Rights..., ed. G. de Beco, dz. cyt., s. 34.

133 Zob. R. Kicker, M. Mostl, E. Lantschner, Reforming the Council of Europe’s Human
Rights Monitoring Mechanisms, ,Netherlands Quarterly of Human Rights” 2011,
Vol. 29, s. 460.

134 R. Balicki, Europejski system ochrony..., dz. cyt., s. 72.
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dziatalnosci, a jej uprawnienia nabraly szerszego wymiaru'**. Pozycje
Komisarza niewatpliwie wzmocniono nowym uprawnieniem — mozliwosé
wystepowania jako trzecia strona w postepowaniu przed Europejskim

16 Komisarz Praw Cztowieka Rady Europy,

Trybunatem Praw Czlowieka
dzieki kompetencjom nadanym przez Protokét nr 14 do Europejskiej
Konwencji Praw Czlowieka, moze uczestniczy¢ we wszystkich sprawach
toczacych sie przed Trybunalem, przedklada¢ swoje uwagi na pismie oraz
bra¢ udzial w rozprawach. Przyznanie nowych uprawnien Komisarzowi
mialo odcigzy¢ Trybunal, umozliwi¢ rozwigzywanie pewnego rodzaju
kwestii w szybszy sposéb oraz zmniejszy¢ liczbe spraw wnoszonych do
Trybunatu®®’. Byto to takze nadanie Komisarzowi roli w procedurze
okreslania dopuszczalnosci wnioskéw do Trybunatu, gdyz wiele z nich
moze by¢ rozstrzygane w drodze pozasagdowej. Komisarz moze réwniez
interweniowaé w procedury ugodowe lub realizacje decyzji Trybunatu.

Powierzenie dodatkowych kompetencji Komisarzowi wynikalo z fak-
tu, iz jako instytucja, ma odpowiednie doswiadczenie, ktére moze wyko-
rzysta¢, aby poméc Trybunalowi wyjasnic niektére kwestie, zwlaszcza
te podkreslajace strukturalne niedociggniecia systemowe w pafistwach
czlonkowskich.

Gléwnym organem o charakterze pomocniczym w stosunku do
Komitetu Ministréw i Zgromadzenia Parlamentarnego jest Sekretarz
Generalny Rady Europy*®®. Statut Rady Europy nie uznaje jednak Sekre-
tarza Generalnego za statutowy organ organizacji i niewiele méwi o jego
funkcjach. Artykut 10 Statutu stwierdza jedynie, iz Komitet Ministréw
i Zgromadzenie Parlamentarne ,,s3 obstugiwane przez Sekretariat Rady
Europy”. Dopiero w Rozdziale VI Statutu znajduje sie¢ krétka wzmianka
dotyczaca organizacji Sekretariatu Generalnego. W $cistym zwiazku ze
strukturg Sekretariatu Generalnego pozostaje Kancelaria Europejskiego

Trybunatu Praw Czlowieka.

135 Zob. T. Hammarberg, Human Rights in Europe: no grounds for complacency, Council
of Europe Publishing, Strasbourg 2011, s. 6-17.

136 Zob. T. Hammarberg, States should protect the right individuals to apply to the Stras-
bourg Court, The Commissioner Viewpoints, Strasbourg 2007.

137 Por. A. Przyborowska-Klimczak, Reforma systemu kontroli Europejskiej Konwencji o Ochro-
nie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci, ,,Paistwo i Prawo” 1995, nr 10-11, s. 96.

138 www.strasburge.msz.gov.pl/o_re/organy_re/sekretarz_generalny/, data dostepu
[3.08.2016].
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Zgodnie z art. 36 b Statutu Zgromadzenie powotuje Sekretarza Ge-
neralnego i zastepce Sekretarza Generalnego na wniosek Komitetu Mi-
nistréw. Natomiast stosownie do uchwaly statutowej (49) 20 Sekretarz
Generalny i zastepca Sekretarza Generalnego sa wybierani na piecioletnia

139

kadencja z mozliwo$cia ponownego wyboru*®. Zaden z kolejnych Sekre-
tarzy Generalnych nie pelnit jednak swojej funkeji dtuzej, niz przewiduje
to jeden mandat.

Na poczatku rolg Sekretarzy Generalnych byto jedynie niesienie po-
mocy Komitetowi Ministréw lub Zgromadzeniu. Obecnie jednak wymaga
sie od nich koordynowania pracami Rady Europy oraz wytyczania ich
kierunku. Ich kompetencje sg szerokie i w gléwnych punktach wyszcze-
gélnione w Statucie oraz regulaminach wewnetrznych Komitetu Mini-
stréow i Zgromadzenia.

W sferze finansowej do obowigzkéw Sekretarza Generalnego nalezy
przygotowanie budzetu Rady, ktéry jest przez niego przedstawiany
do zatwierdzenia Komitetowi Ministréw na warunkach okreslonych
w regulaminie finansowym. W sprawach administracyjnych jego obo-
wigzkiem jest zapewnienie dobrego funkcjonowania Rady; ponosi on
réwniez ogélng odpowiedzialnos¢ za dzialalnos¢ Rady. Sekretarz Ge-
neralny uczestniczy z glosem doradczym we wszystkich posiedzeniach
Komitetu Ministréw, Komitetu Mieszanego i Zgromadzenia. Jest on
takze depozytariuszem traktatéw zawartych w Radzie Europy.

Sekretarz Generalny odgrywa réwniez specjalng role w systemie Euro-
pejskiej Konwencji Praw Cztowieka. Zgodnie z jej art. 15 ust. 3 Wysokie
Ukladajace sie Strony, ktére majg zamiar dokona¢ derogacji zobowigzan
wynikajacych z Konwencji w przypadku wojny lub innego niebezpie-
czenstwa publicznego zagrazajacego zyciu narodu, musza wyczerpujaco
poinformowac¢ Sekretarza Generalnego o podjetych przez nie srodkach
oraz powodach ich zastosowania. Na podstawie art. 52 moze on réwniez
zadac od kazdej Wysokiej Uktadajgcej sie Strony wyjasnien dotyczacych

»Sposobu, w jaki jej prawo wewnetrzne zapewnia skuteczne stosowanie

wszystkich postanowien niniejszej Konwencji”. Wtasnie na tej podstawie

139 Obecnie Sekretarzem Generalnym Rady Europy (stan na 3.08.2016) jest Norweg
Thorbjern Jagland, wybrany podczas sesji Zgromadzenia Parlamentarnego w 2009 r.
i ponownie - w 2014 r.
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Sekretarz Generalny zadatl od Federacji Rosyjskiej informacji o sytuacji
praw cztowieka w Czeczenii'*’.

Sekretarz Generalny rekrutuje, nominuje, wyznacza na okreslone
stanowiska lub zwalnia personel Sekretariatu Generalnego (liczacego
okoto dwéch tysiecy urzednikéw), zgodnie z regulaminem administracyj-
nym. Czlonkowie personelu maja status urzednikéw miedzynarodowych.
Podobnie jak we wszystkich organizacjach miedzynarodowych réwniez
w tej wymaga sie od Sekretariatu, aby zatrudnienie bylo dokonywane
wedlug kryterium réwnowagi geograficznej dotyczacej liczby i rangi
stanowisk. W istocie rzady, w zaleznosci od ich udzialu w budzecie, maja
moralne prawo domagac sie, aby ich obywatele otrzymywali odpowiednia
liczbe stanowisk wyzszej rangi.

Art. 37 Statutu przewiduje, iz Sekretariat miesci sie w siedzibie Rady
Europy, a Sekretarz Generalny jest odpowiedzialny za prace Sekretaria-

tu141

przed Komitetem Ministréw. Ma on m.in. obowigzek wykonywania
administracyjnych i innych czynnosci na potrzeby Zgromadzenia.

Waznym dzialaniem Sekretarza Generalnego bylo okreslenie prio-

rytetéw i strategii Rady Europy. Kluczowe zadania to:

 wspélpraca z paiistwami cztonkowskimi nad zdefiniowaniem roli
i zakresu odpowiedzialnoéci Rady Europy oraz sformutowaniem
jasnego mandatu tej organizadji,

+ umocnienie demokratycznych standardéw i zapewnienie ich prze-
strzegania przez panstwa,

+ bezpieczenstwo i zapobieganie przestepczosci w paiistwach czton-
kowskich, szczegdlnie przeciwdzialanie korupcji, praniu brudnych
pieniedzy, cyberprzestepczos$ci, handlowi ludZzmi i narkotykami,

+ konkretne programy w zakresie praw czlowieka, demokracji, uchodz-

c6w, spojnosci spolecznej, zagadnien kultury i srodowiska,

nowe inicjatywy w dziedzinie walki z miedzynarodowym terroryzmem,

140 List Sekretarza Generalnego do Ministerstwa Spraw Zagranicznych Federacji Ro-
syjskiej z 27 stycznia 2000 r., Doc. 8671 (addendum), 3 kwietnia 2000.

141 Sekretariat obejmuje Dyrekcje Komunikacji i Badan (DCR), Dyrekcje Planowania
Strategicznego (DSO), Dyrekcje Protokotu, Dyrekcje Generalng Spraw Publicznych
(DGAP), Dyrekcje Generalng Spraw Prawnych (DG I), Dyrekcje Generalng Praw Czto-
wieka (DG II), Dyrekcje Generalng Spoistosci Socjalnej (DG III), Dyrekcje Generalna
Edukagji, Kultury i Dziedzictwa, Mlodziezy i Sportu (DG IV), Dyrekcje Generalna
Administracji i Logistyki (DGAL).

Adoun3g Appy wAujpuodniAisul aiwayshs m Adoung ysAujpuoibay | yoAujpyo zpoim nsaibuoy pyhisAiappioyd

47



Charakterystyka Kongresu Wtadz Lokalnych i Regionalnych Europy w systemie instytucjonalnym Rady Europy

48

ROZDZIAL 1

+ kampania przeciwko torturom i ponizajacemu traktowaniu,

« dzialania zwalczajace rasizm, antysemityzm i islamofobie,

+ promowanie réwnosci i réwnego traktowania bez wzgledu na ple¢,
pochodzenie etniczne, przekonania religijne lub polityczne,

- zapewnienie sprawiedliwego i réwnego traktowania wszystkich
panstw, bez wzgledu na ich wielko$¢, zamozno$é czy polozenie
geograficzne,

+ budowanie efektywniejszych stosunkéw z UE, ONZ, OBWE oraz
organizacjami regionalnymi i pozarzadowymi,

+ ocena wynikéw dzialan zmierzajacych do poprawy skutecznosci
i nadania wiekszej widocznosci Radzie Europy'**.

Istotne znaczenie ma réwniez Kongres Wtadz Lokalnych i Regio-
nalnych Europy, skupiajacy w dwu Izbach (Izba Wtadz Lokalnych, Izba
Regionéw) przedstawicieli sSrodowisk samorzadowych. Kongres, o czym
szerzej w kolejnych rozdziatach, pelni funkcje opiniodawcza w stosunku
do Komitetu Ministréw (przedktada mu propozycje w sprawie rozwoju
demokracji na szczeblu lokalnym i regionalnym) i Zgromadzenia Parla-
mentarnego, a takze promuje wspétprace miedzy wladzami regionalnymi

ilokalnymi**®.

1.3. System aksjologiczny Rady Europy

System aksjologiczny Rady Europy na przestrzeni lat przeszed?!

znaczna ewolucje, zostal wzbogacony i skonkretyzowany w trakcie jej

144

dziatalnosci***. Nowe zadania polegaly na tworzeniu standardéw kon-

stytucyjnych, ukierunkowanych na demokratyczny rozwéj ustrojéw poli-
tycznych panstw cztonkowskich*®. Byto to zgodne z tym, co wyrézniato

142 Zob. Organisation and Mandates of the Secretariat, zrédto: www.coe.int/en/web/
portal/organisation-and-mandates-of-the-secretariat [data dostepu: 29.07.2016].

143 Zob. Statutory and Charter of the Congress of Local and Regional Authorities of Europe,
Council of Europe. Strasbourg 2002, s. 1-2.

144 Zob. J. Jaskiernia, Rada Europy po 60..., dz. cyt., s. 9.

145 Zob. H. Suchocka, Europejska Konwencja Praw Cztowieka a prawo wewnetrzne pafistw-
-cztonkéw Rady Europy — wzajemne zaleznosci [w:] Konstytucja i gwarancje jej prze-
strzegania. Ksiega pamigtkowa ku czci prof. Janiny Zakrzewskiej, red. J. Trzcinski,
A. Jankiewicz, Wydawnictwo Trybunatl Konstytucyjny, Warszawa 1996, s. 443-457.
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te organizacje miedzynarodowsa juz na samym poczatku jej istnienia,

awiec z zasada: ,Ucielesnienie i nadawanie niezwykle konkretnej formy

wartos$ciom zawartym w takich pojeciach, jak prawa czlowieka, panistwo

prawa i demokracja stanowito trzon jej dziatalnosci”**®. Chodzito tu nie

tylko o upowszechnianie demokratycznych rozwigzan konstytucyjnych,

ale

o twdrcze wplywanie na ksztalt ustrojéw panstw ubiegajacych sie
147

o cztonkostwo™*’.

System aksjologiczny RE doskonale obrazuje jej statut. Pafistwa

cztonkowskie — jak czytamy w preambule — wyrazily przekonanie, ze

y2utrwalenie pokoju oparte na sprawiedliwosci i wspétpracy miedzynaro-

dowej ma podstawowe znaczenie dla przetrwania spotecznosci ludzkiej

i cywilizacji”**®. Pokdj, wspétpraca i sprawiedliwo$é miedzynarodowa

byly wiec tymi warto$ciami, ktérych osiggniecie miato utatwic¢ powsta-

nie

RE149.

Godna uwagi jest kwestia charakteru prawnego dokumentéw po-

wstajacych w mechanizmie RE. System ten dzielony jest na dwie kate-

gorie. Pierwsza stanowig umowy miedzynarodowe, majace charakter

aktéw prawnie wigzacych w organizacji prawa miedzynarodowego,

ktére przybieraja z reguty forme konwencji'®®. Cho¢ wskazana forma

ma znaczenie decydujace, to jednak do tej kategorii nalezy tez zaliczy¢

instrumenty wystepujace pod nazwa ,kart”, ,uméw”, ,porozumien” lub

,ukladéw

»151

W 2005 r. wprowadzono jednolitg nazwe ,konwencja Rady Europy”.

Z kolei system konwencyjny RE z biegiem lat stworzyt zasadniczy zreb

146

147

148

149
150

151

J. Dinsdale, Rola Rady Europy w ustalaniu standardéw w zakresie praw czlowieka,
,Biuletyn Osrodka Informacji Rady Europy” 1999, nr 1, s. 8.

J. Jaskiernia, Council of Europe’s Activities in the Field of Setting-up Constitutional
Standards [w:] Law in Greater Europe. Towards a Common Legal Area. Studies in Honour
of Heinrich Klebes, eds. B. Haller, H.Ch. Kriiger, H. Petzold, Kluwer Law International,
The Hague-London 2000, s. 22.

Statut Rady Europy, przyjety w Londynie dnia 5 maja 1949 r., Dz.U. 1994 nr 118
poz. 565.

J. Robel, Wplyw Rady Europy..., dz. cyt., s. 44.

Zob. Z. Galicki, Konwencje Rady Europy a prawo europejskie — klauzula rozlgczno-
sci [w:] Szescdziesigt lat Rady Europy. Tworzenie i stosowanie standardéw prawnych,
red. H. Machinska, Warszawa 2009, s. 137-156.

Zob. J. Polakiewicz, Treaty-Making in the Council of Europe, Council of Europe Pu-
blishing, Strasbourg 1999, s. 29.
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europejskiej przestrzeni prawnej'*” i ma istotne znaczenie w procesie
unifikadji i zblizania prawa europejskiego pojmowanego sensu largo*®*.

Fundamentalng role dla systemu konwencyjnego RE odgrywa Eu-
ropejska Konwencja Praw Czlowieka. Stanowi ona bowiem podstawo-
wy zestaw standardéw demokratycznych, egzekwowanych za pomoca
mechanizmu kontrolnego, w ktérym szczegdlng role odgrywaja: Eu-
ropejski Trybunat Praw Cztowieka** oraz Komitet Ministréw RE**®.
Europejski system ochrony praw cztowieka, zbudowany wokét Kon-

wengji, uznawany jest za ,najbardziej udany eksperyment w zakresie

ponadnarodowej, sgdowej ochrony praw cztowieka”**.

Europejska Konwencja Praw Czlowieka, a takze inne traktaty przyj-
mowane przez RE — takie jak Europejska Konwencja zapobiegania
torturom™” — tacza sie w catos¢, sktadajac sie na ,blok konstytucyj-
ny” RE™®. Istotnym elementem tego bloku jest Deklaracja Wiedeniska
Szeféw Panstw i Rzadéw Rady Europy (z 1993 r.), ktéra stanowi, iz
przystapienie do RE zaklada, ze panistwo aplikujace dostosuje swoje
instytucje i system prawny do podstawowych zasad demokracji, rza-
déw prawa oraz poszanowania praw czlowieka. Przedstawiciele spole-

czenstwa musza by¢ wybierani w drodze wolnych i uczciwych wyboréw,

152 Zob. G. Buquicchio, P. Garrone, Vers un espace constitutionnel commun? Le réle de la
Commission de Venise [in:] Law in Greater Europe..., dz. cyt., s. 5.

153 Z. Galicki, Konwencje Rady Europy..., dz. cyt., s. 142.

154 Zob. A. Bohdan, Europejska Konwencja o ochronie praw cztowieka i wyroki Europejskiego
Trybunatu Praw Czlowieka w orzecznictwie sqdéw administracyjnych w 2015 r. [w:]
Europejska konwencja o ochronie praw czlowieka — praktyka stosowania i funkcjono-
wanie w przestrzeni europejskiej, red. M. Haczkowska, F. Tereszkiewicz, Opole 2016,
s.101-109.

155 Zob. R. Kropiwnicki, System wykonywania wyrokéw Europejskiego Trybunatu Praw
Czlowieka w Polsce [w:] Aktualne wyzwania ochrony wolnosci i praw jednostki. Pra-
ce uczniow i wspétpracownikow dedykowane Profesorowi Bogustawowi Banaszakowi,
red. M. Jablonski, S. Jarosz-Zukowska, E-Wydawnictwo. Prawnicza i Ekonomiczna
Biblioteka Cyfrowa. Wydzial Prawa, Administracji i Ekonomii Uniwersytetu Wro-
ctawskiego, Wroctaw 2014, s. 301.

156 S. Greer, A. Williams, Human Rights in the Council of Europe and the EU: Towards

JIndividual”, ,,Constitutional” or , Institutional” Justice?, ,European Law Journal” 2009,
Vol. 15, No. 4, s. 476.

157 Zob. L. Wieczorek, Wdrazanie standardéw Rady Europy w zakresie wykonywania kary
pozbawienia wolnosci na przyktadzie wybranych instytucji prawa europejskiego i prawa
polskiego, ,Przeglad Wieziennictwa Polskiego” 2018, nr 100, s. 35.

158 Por. H. Klebes, Membership in International Organisations and National Constitutional
Law, ,St. Louis—=Warsaw, Transatlantic Law Journal” 1999-2000.



ROZDZIAL 1

opartych na powszechnym prawie do gtosowania®*®. Zagwarantowana

swoboda wypowiedzi'®’, szczegélnie mediéw'®', ochrona mniejszosci

narodowych'®? oraz przestrzeganie zasad prawa miedzynarodowego

muszg pozostawaé decydujacym kryterium oceny kazdego wniosku

o czlonkostwo'*®. Réwnie fundamentalnym jest zobowigzanie do pod-

pisania Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka i przyjecie w catosci,

w krétkim czasie, mechanizméw kontroli okreslonych w Konwencji*®.

»Jestedmy zdecydowani — stwierdzono w Deklaracji — zapewni¢ pelne

przestrzeganie zobowigzan przyjetych przez wszystkie panstwa czlon-

kowskie Rady Europy”**®. Istotnym elementem systemu aksjologicznego

RE

jest wspieranie demokracji lokalnej poprzez rozw6j samorzadnosci

terytorialnej i samorzadnosci regionalnej"*.

Na ,blok konstytucyjny” RE skladaja sie: 1) Statut RE; 2) Europejska

Konwencja Praw Czlowieka i inne konwencje przyjete w systemie RE;

3) deklaracje interpretacyjne (takie jak Deklaracja Wiedenska z 1993 r.);

4) orzecznictwo Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka. Heinrich

Klebes wskazuje w zwigzku z tym, ze normy zawarte w ,,bloku konstytu-

cyjnym” sa ius cogens w stosunku do wszystkich panstw cztonkowskich”.

159
160

161

162

163

164

165
166

Deklaracja Wiederiska, Wieden, 9 pazdziernika 1993 r.
Zob. W. Wactawczyk, Swoboda wypowiedzi jako fundamentalna zasada spoteczeristwa
demokratycznego. Kilka uwag o standardach Rady Europy w orzecznictwie Europejskiego
Trybunatu Praw Cztowieka, ,Orzecznictwo Sadéw Apelacyjnych” 2005, nr 12, s. 92-99.
Zob. E. Nowak, Wolnos¢ stowa w mediach europejskich — dziatalnos¢ informacyjna i mo-
nitoringowa Europejskiego Obserwatorium Audiowizualnego przy Radzie Europy [w:]
Rada Europy a przemiany demokratyczne w paristwach Europy Srodkowej i Wschodniej
w latach 1989-2009, red. J. Jaskiernia, Wydawnictwo Adam Marszalek, Torun 2010,
s. 577-593.
Zob. A. Chroscicka, Ochrona mniejszosci narodowych w systemie Rady Europy, ,Ius
Novum” 2013, nr 4, s. 84-104.
Zob. 1.C. Kaminski, Cztonkostwo Federacji Rosyjskiej w Radzie Europy a problem cze-
czenski [w:] Prawo — wladza — spoleczeristwo — polityka. Ksiega jubileuszowa profesora
Krzysztofa Paleckiego, red. M. Borucka-Arctowa, Wydawnictwo Adam Marszatek,
Torun 2006, s. 483-499.
Zob. M. Safjan, Polska w Radzie Europy [w:] Polska w Radzie Europy. 10 lat..., dz. cyt.,
s.114-123.
Zob. Deklaracja Wiedenska..., dz. cyt.
Zob. J. Jaskiernia, Samorzgd terytorialny w systemie aksjologicznym Rady Europy [w:]
Prawo samorzqgdu terytorialnego. Doswiadczenia, wyzwania i perspektywy. Lubuskie
Forum Prawa Samorzgdu Terytorialnego, red. A. Bisztyga, A. Chodorowska, A. Feja-
-Paszkiewicz, Acta Iuridica Lebusana, t. 12, Oficyna Wydawnicza Uniwersytetu
Zielonogoérskiego, Zielona Géra 2019, s. 179.

Adoun3g Appy wAujpuodniAisul aiwayshs m Adoung ysAujpuoibay | yoAujpyo zpoim nsaibuoy pyhisAiappioyd

51



Charakterystyka Kongresu Wtadz Lokalnych i Regionalnych Europy w systemie instytucjonalnym Rady Europy

52

ROZDZIAL 1

Zaznacza jedynie, ze nie dotyczy to wszystkich standardéw, wynikajacych
z orzecznictwa Trybunalu, niemniej panistwa cztonkowskie ,,s3 swiadome
tego, ze w podobnych sytuacjach moga stana¢ wobec ryzyka narazenia sie
na orzeczenie winy przez Trybunal, w oparciu o wczesniejsze orzeczenie
wydane w poréwnywalnym przypadku”*®’.

Cecha RE jest to, ze istotna role odgrywaja w niej réwniez dokumenty
tzw. miekkiego prawa (soft law)*°*. Naleza do tej kategorii w szczeg6lnosci
rekomendacje Komitetu Ministréw RE*®® oraz rezolucje i rekomendacje
Zgromadzenia Parlamentarnego RE'"°. Chodzi tu w szczegélnosci o re-
komendacje Komitetu Ministréw adresowane do panstw cztonkowskich.
I chociaz formalnie nie sg wigzace, to jednak Komitet Ministréw ma prawo —
zgodnie ze Statutem — zwrdcic sie do panistw cztonkowskich o informacje,

»jakibiegnadano rekomendacjom” (art. 151lit. b). W zatozeniu modelowym
powinny by¢ realizowane, ale maja jedynie znaczenie dokumentéw nio-
sacych pewne zobowigzania o charakterze politycznym. Przy ocenie ich
znaczenia nalezy uwzgledni¢, ze RE nazywana jest ,,organizacja wartosci”,
aw tej sytuacji pafistwa, ktére dobrowolnie do niej przystapily po to, by
wspolnie kreowad standardy, a nastepnie wdrazaé je do praktyki ustrojowej,
powinny realizowaé rekomendacje bez wzgledu naich charakter prawny* ™.

Standardy o charakterze ,miekkiego prawa”, podobnie jak standardy
konwencyjne, maja charakter opcyjny, co oznacza, ze panstwa cztonkow-
skie moga, ale nie muszg ich przyja¢'”?. Wystepuje jednak réznica pomie-
dzy standardami umownymi i uchwalodawczymi. Te pierwsze stajg sie

wiazace dla panistwa z chwilg przystapienia do umowy miedzynarodowe;j

167 H. Klebes, Rola Zgromadzenia Parlamentarnego..., dz. cyt., s. 30-31.

168 Szerzej: K. Spryszak, Wplyw ,mickkiego prawa” organizacji miedzynarodowych na
zmiany norm konstytucyjnych w wybranych panstwach Europy, Wydawnictwo Adam
Marszatek, Torun 2019.

169 Zob. G. De Vel, The Committee of Ministers..., dz. cyt., s. 46.

170 Zob. J. Jaskiernia, Zgromadzenie Parlamentarne Rady Europy, Biuro Informacji Rady
Europy, Warszawa 2000, s. 151.

171 Zob. J. Jaskiernia, Rola prawa Rady Europy w kreowaniu ogélnoeuropejskiej przestrzeni
prawnej (artykut recenzyjny), ,Panstwo i Prawo” 2007, z. 8, s. 101. Por. A. Dabrow-
ska, Influence of the Law of the Council of Europe on Substantive Administrative Law
in Poland. Selected Issues, ,Studia Iuridica Lublinensia” 2020, Vol. 29, No 1.

172 Zob. J. Czepek, Wplyw soft law Rady Europy na orzecznictwo Europejskiego Trybunatu
Praw Czlowieka w sprawach bioetycznych [w:] Ius cogens. Soft law. Dwa bieguny prawa
miedzynarodowego publicznego, red. B. Kuzniak, M. Ingelevi¢-Citak, Wydawnictwo
Uniwersytetu Jagiellonskiego, Krakow 2017, s. 211.
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(konwengji, traktatu). Fakt przyjecia konwencji przez odpowiedni organ
organizacji miedzynarodowej nie niesie wiec bezposrednio zadnych
konsekwencji prawnych z punktu widzenia obowigzywania standardéw.
W przypadku natomiast standardéw uchwatodawczych, na przyklad za-
lecert Komitetu Ministréw RE, do ich obowigzywania nie jest konieczny
zaden akt przystapienia - z chwilg przyjecia przez odpowiedni organ RE
rozpoczyna sie ich ,zycie” prawne. Wigza wiec one panistwo cztonkowskie
juz od momentu ich przyjecia, ale jest to zwigzanie stabsze, o charakterze
»miekkiego prawa” wlasnie. Opcyjnosé w przypadku standardéw uchwa-
todawczych nie wynika wiec z mozliwosci nieprzystapienia (skoro nie
ma takiej procedury), a stad, ze panstwo cztonkowskie moze po prostu
nie podja¢ dziatan na rzecz wdrozenia takich standardéw, wychodzac
z zalozenia, ze nie cigzy na nim obowiazek prawny, a z jakich$ powodéw
uwaza wprowadzenie tych standardéw za niestosowne'”.

Po instrumenty z obszaru , miekkiego prawa” RE siega sie z reguty
woéwczas, gdy europejska opinia publiczna, artykutowana w tej organi-
zacji miedzynarodowej, nie dojrzala jeszcze do uzgodnienia rozwigzania
konwencyjnego. Przestanka tworzenia ,miekkiego prawa” w RE jest
w szczegblnosci to, ze szereg waznych wartosci systemu aksjologicznego
tej organizacji miedzynarodowej nie byto znanych in statu nascendi; zo-
staly bowiem rozpoznane dopiero na dalszych etapach jej rozwoju. W tej
sytuacji powstala potrzeba wprowadzenia ich do systemu aksjologiczne-
go RE. Najbardziej doskonalym sposobem uzupelnienia byto wprowadza-
nie ,miekkiego prawa”, droga protokotéw dodatkowych, do Europejskie;j
Konwencji Praw Czlowieka oraz zawarcie w nowo przyjmowanych kon-
wencjach RE. Takie postepowanie byto jednak mozliwe dopiero wéwczas,
gdy materia regulacyjna dojrzata do regulacji konwencyjnej. W wielu
kwestiach dochodzenie do rozwigzan konwencyjnych jest utrudnione,
a nawet — w dajacej sie przewidzie¢ przyszlosci — niemozliwe. Dotyczy
to zwlaszcza obszaréw regulacyjnych silnie powigzanych z zasada suwe-
rennos$ci panstwa, takich jak ustréj polityczny panistwa, prawo wyborcze,
metody prowadzenia wyboréw, prawo do odpowiedzi (sprostowania). Nie
znaczy to, ze w kwestiach tych RE nie tworzy standardéw. Sa to jednak

173 Zob. A. Jaskiernia, Media masowe w demokratycznych procesach wyborczych: standardy
europejskie i uwarunkowania ich realizacji, Oficyna Wydawnicza ASPRA-JR, Warszawa
2008, s. 188-189.
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standardy z reguly z obszaru ,miekkiego prawa”, bez charakteru prawnie
wigzacego, a ktére niosg pewne standardy do wykorzystania w procesach
ustawodawczych, nie majace jednak mocy prawnie wigzacej z punktu
widzenia prawa miedzynarodowego.

Szczegblny rozwdj, zwigzany z realizacja standardéw o charakterze
ymiekkiego prawa” w systemie RE, wigze sie z charakterem tej organizacji
miedzynarodowej. Skoro ma by¢ w ztozeniu , klubem demokratycznych
panstw”, ktéry realizuje wspélnie uksztaltowane wartosci, to punkt ciez-
ko$ci musi z koniecznosci przesuwac sie na konsekwencje dobrowolnie
wyrazonej woli przebywania w takim klubie i honorowania jego regut gry,
bez wzgledu na charakter prawny, w jakim zostaly sformulowane. W ,,or-
ganizacji wartos$ci” inne postepowanie — bez wzgledu na typy zwigzania
wynikajace z charakteru prawnego dokumentéw, w ktérym zostaly wyra-
zone — byloby naruszeniem logiki przystepowania do takiej organizacji.
Cho¢ wiec nie sposéb bagatelizowa¢ réznic, jakie niesie zréznicowanie
ytwardego” i ,miekkiego prawa”, to w organizacji typu RE zréznicowanie
nie powinno mie¢ charakteru przesadzajacego, gdyz winno ustepowaé
generalnej motywacji do jak najszerszego zrealizowania standardéw
z zakresu demokradji, rzagdéw prawa i ochrony praw i wolnosci czlowieka,
ktérym w szczegélnosci stuzy ta organizacja miedzynarodowa.

Wszystkie obserwacje majg niewatpliwie zastosowanie do aksjologii
samorzadu terytorialnego, jaka mozna skonstruowac na podstawie ak-
téw prawnych Rady Europy'”®. Samorzad terytorialny stanowi istotny
element konstrukeji wladz publicznych, a przez to istotnego elementu
konstrukcyjnego architektury panistwa, co jest wynikiem potrzeby re-
alizacji zasady pomocniczosci i $cisle zwigzanej z nig zasady decentrali-
zacji. O ile jednak pomocniczosc jest zasadg wykraczajaca poza granice
poszczegdlnych panstw — odnosi sie bowiem takze do, w réznych jej
wymiarach, wiacznie z globalnym, sfery transgranicznej — o tyle zasada
decentralizacji wprost okreéla architekture pafistwa'”.

174 Zob. H. Izdebski, Rola standardéw Rady Europy w dziedzinie organizacji i dziatania
administracji publicznej w Polsce [w:] Polska i Rada Europy. 1990-2005, red. H. Ma-
chinska, Warszawa 2005, s. 197.

175 Zob. H. Izdebski, Polski samorzqd terytorialny w Europie. Aktualne problemy i wy-
zwania [w:] Samorzqd terytorialny w Polsce i Europie. Aktualne problemy i wyzwania,
red. K. Czarnecki, A. Lutrzykowski, R. Musiatkiewicz, Panstwowa Wyzsza Szkota
Zawodowa we Wtoctawku, Wloctawek 2017, s. 16.
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Dziatalnos$¢ Rady Europy - od Europejskiej Karty Samorzadu Lo-
kalnego, poprzez Europejska Karte Samorzadu Regionalnego, az po
Europejska Strategie na rzecz Innowacji i Dobrego Rzadzenia na Pozio-
mie Lokalnym.'”® — eksponuje zmiany, ktére dokonaty sie w srodowi-
sku miedzynarodowym w zakresie standardéw lokalnej samorzadnosci.
Okazuje sie bowiem, ze kwestie ksztaltowania warunkéw decentralizacji
(politycznej, finansowej i administracyjnej) — eksponowane na poczatku
XXI w. - stanowig katalog wytycznych na tyle oczywistych, ze formuto-
wane s3 standardy dalej idgce. Sprowadzaja sie one do kategorii (local)
governance, ktéra traktowana jest jako nowy paradygmat rozwoju, ak-
centujacy znaczenie rezultatéw rzadzenia, czyli zdolnoé¢ do dzialania
satysfakcjonujacego tych, w imieniu ktérych i dla ktérych podejmowane
sa wigzace decyzje. W Europejskiej Strategii na rzecz Innowacji i Dobrego
Rzadzenia na Poziomie Lokalnym.zawarto 12 zasad, ktére czyni¢ maja
samorzady bardziej innowacyjnymi i ,wspé6izarzadzanymi”: 1) Uczciwe
wybory, reprezentacja i partycypacja; 2) Responsywnos¢; 3) Efektywnos,
w tym skuteczno$¢; 4) Otwartos¢ i przejrzystosé; 5) Praworzadnosé;
6) Etyczne postepowanie; 7) Kompetencje; 8) Innowacyjnoséc i otwartosé
na zmiany; 9) Zréwnowazony rozwoj i dtugoterminowo$¢ w planowaniu
polityk lokalnych; 10) Racjonalne gospodarowanie lokalnymi srodkami
publicznymi; 11) Respektowanie praw cztowieka, kulturowej r6znorod-

nosci oraz spotecznej inkluzji; 12) Rozliczalnos¢””.

1.4. Geneza Kongresu Wtadz Lokalnych
i Regionalnych Europy

Kongres Wtadz Lokalnych i Regionalnych Europy jest organem dorad-
czym (konsultacyjnym) reprezentujacym wladze lokalne i regionalne.
Powotany zostal w 1994 r. w miejsce Stalej Konferencji Wtadz Lokal-

nych i Regionalnych Europy'’®. Stanowi tym samym najstarsza tego

176  Przyjeta przez Komitet Ministré6w Rady Europy w roku 2008, zrédto: https://rm.coe.
int/1680746f16[dostep: 10.09.2024].

177  Zob. B. Kobielska, Polska gmina a miedzynarodowe standardy samorzgdnosci terytorialnej
(25 lat w zarysie), ,Athenaeum. Polskie Studia Politologiczne” 2015, t. 47, s. 123-124.

178 Zob. D. Fic, M. Fic, Instytucjonalizacja internacjonalizacji wspétpracy regionéw, ,Zeszyty Na-
ukowe Uniwersytetu Szczecinskiego Ekonomiczne Problemy Ustug” 2013, nr 786, s. 43-44.
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typu instytucje o charakterze paneuropejskim, ktéra ma swoje oparcie
w traktatach miedzynarodowych. Jednym z pierwszych impulséw do
powstania Kongresu byto powotanie w 1952 r. Komisji do Spraw Gmin
i Regionéw. Wchodzita ona w sklad Zgromadzenia Doradczego Rady
Europy i odgrywata role konsultacyjng w sprawach lokalnych*”. Istotna
role odegrala réwniez Rezolucja Zgromadzenia Parlamentarnego Rady
Europy z 9 czerwca 1955 r.**° Natomiast, na podstawie rezolucji Komi-
tetu Ministréw Rady Europy*®, 12 stycznia 1957 r. w Strasburgu odbyta
sie 1. sesja Europejskiej Konferencji Wiadz Lokalnych (obradujacej na
wz6r Zgromadzenia Parlamentarnego Rady Europy). Bylo to pierwsze
tego typu zgromadzenie w Europie, ktére od 1961 r. uzyskato status
organu pomocniczego Rady Europy. Od strony praktycznej - z prawnego
punktu widzenia — powolano ja do Zycia na podstawie art. 17 Statutu
Rady Europy, ktéry stanowi: ,Dla cel6w, ktére uzna za pozadane, Komitet
Ministréw moze tworzy¢ komitety lub komisje o charakterze doradczym
lub technicznym”. Nastepnie w 1975 r. Komitet Ministréw Rady Eu-
ropy rozszerzyl sklad Konferencji réwniez o przedstawicieli regionéw
europejskich, powolujac Konferencje Wiadz Lokalnych i Regionalnych
Europy'*, za§ w 1979 r. przemianowano ja na Stata Konferencje Wtadz
Lokalnych i Regionalnych Europy**®.

179 W 1968 r. Komisja ds. Gmin i Regionéw zmienila nazwe na Komisje Zagospoda-
rowania Przestrzennego i Samorzadu Terytorialnego. Zmiana nazwy byla z jednej
strony wyrazem rozszerzenia pola dzialania Komisji na wszystkie struktury samo-
rzadu terytorialnego, z drugiej natomiast strony — wyrazem zawezenia probleméw
do spraw zagospodarowania przestrzennego. Zob. I. Pietrzyk, Polityka regionalna
Unii Europejskiej i regiony w panistwach cztonkowskich, Wydawnictwo Naukowe PWN,
Warszawa 2000, s. 273.

180 Parliamentary Assembly Council of Europe, Measures to be taken to enable local
authorities to meet the new responsibilities arising from the establishment of
the European Coal and Steel Community, Recommendation 76(1955), Doc. 318,
Strasbourg, 9 July 1955.

181 The Committee of Ministers, Responsibilities of local authorities arising from the
establishment of the European Coal and Steel Community, Resolution (55) 16, 10
October1955.

182 The Committee of Ministers, Amending the Charter of the European Conference
of Local Authorities, Resolution (75) 4, 17 February 1975.

183 The Conference of Local and Regional Authorities of Europe, Institution of a perma-
nent working party in charge of maintaining close links between the Consultative
Assembly and national parliaments Resolution 104 (1979), 16-18 October 1979.
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Konferencja dziatala na podstawie mandatu Komitetu Ministréw,
analogicznie jak komitety sterujace pracami w poszczegdlnych dzie-
dzinach. Tak usytuowana Konferencja nie miala zadnej autonomii i nie
mogla spelnia¢ reprezentacji samorzadowych wladz lokalnych i regio-
nalnych. Tymczasem samorzadno$¢ terytorialna powaznie rozwinela sie
w krajach zachodnich i wladze samorzadowe nie akceptowaly sytuacji
uzaleznienia od decyzji Komitetu Ministréw. Jednoczesnie powstal
wyrazny konflikt intereséw pomiedzy wladzami lokalnymi a regio-
nalnymi. Regiony uzyskiwaly coraz wiekszy zakres wladzy i odpowie-
dzialnosci, tymczasem ich liczba byta nieporé6wnywalnie mniejsza niz
wladz lokalnych, a wiec ich reprezentacja w Konferencji byta niewielka
i nie odzwierciedlata ich roli. Stad, juz przed Szczytem Wiedeniskim,
koniecznos¢ reformy Konferencji byla oczywista. Ale przez szereg lat
trwaly dyskusje nad tym, jaki ksztalt ma ona przyjaé. Reprezentacje
obu szczebli przedstawialy przeciwstawne koncepcje. Przedstawiciele
regionéw chcieli sie catkowicie wyodrebni¢. Przedstawiciele wladz lo-
kalnych mieli zdanie przeciwne i starali sie utrzymac status quo, ktéry
stwarzal im uprzywilejowang sytuacje'®*. Prawie nie zwracano uwagi na
rosnaca réznorodnosé rzadéw wsrdd uczestnikéw globalnego zarzadza-
nia, stymulowang wplywem zmian technologicznych na globalny zakres
dzialalnosci czlowieka.

Swiatowy zasieg parlamentarzystéw panstw ma swoje korzenie
w utworzeniu Miedzynarodowej Unii Parlamentarnej w 1889 r., a sa-
morzadéw lokalnych - w powstaniu Miedzynarodowego Zwigzku
Wiadz Lokalnych w 1913 r. Rozwazajac mozliwe, przyszle zaangazo-
wanie tych dwéch aktoréw w zarzadzanie globalne, na specjalng uwage
zastuguje utworzenie zaréwno Zgromadzenia Parlamentarnego Rady
Europy, jak i Kongresu Wtadz Lokalnych i Regionalnych w Radzie
Europy. Szczegdlnie podzielanym celem zaréwno miedzypanstwo-
wych organizacji parlamentarzystéw, jak i samorzadéw lokalnych jest
wzmacnianie samorzadnosci lokalnej i lokalnego wplywu na globalne

zarzadzanie'®.

184 Zob. J. Regulski, Budowa demokracji lokalnej [w:] Polska w Radzie Europy. 10 lat...,
dz. cyt., s. 264.

185 Zob. C.E. Alger, Expanding Governmental Diversity in Global Governance: Parliamenta-
rians of States and Local Governments, ,,Global Governance” 2010, Vol. 16, No. 1, s. 55.
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15 pazdziernika 1985 r. uchwalono Europejska Karte Samorzadu Lo-
kalnego, ktéra stata sie podstawg do dalszego, trwatego rozwoju organu
skupiajacego reprezentantéw wladz lokalnych i regionalnych.

Z chwila zakonczenia zimnej wojny, a takze transformacji ustrojo-
wej w krajach Europy Srodkowo-Wschodniej Rada Europy postanowi-
ta o koniecznosci zweryfikowania polityki regionalnej oraz metod jej
prowadzenia. Niewatpliwie duzy wplyw na to mialo odrodzenie sie
struktur samorzadu terytorialnego w czesci krajéow postsocjalistycznych
i przyjecie ich do RE**. Decyzja ta miata réwniez podstawy w tym, iz
nowe demokracje Europy Srodkowej i Wschodniej stanety wobec nowych
wyzwan. W scentralizowanym panstwie kierowanym przez monopartie,
nie bylo miejsca na zadne przejawy demokracji, a szczegélnie demo-
kracji lokalnej, stwarzajacej mozliwosci udziatu spoteczenstw w zyciu
publicznym.

W zwiazku z tym odbudowe demokratycznego systemu wladz lo-
kalnych uznano za zadanie priorytetowe. Nie wystarcza bowiem, aby
poszczegblne panstwa podpisaly odpowiednie uklady. Rzeczywista
stabilizacje osiggnie sie, gdy nastgpi zblizenie spoteczenistw, gdy ludzie
nawiaza bezposrednie kontakty, gdy sie przekonaja, ze inni maja pro-
blemy i poszukuja podobnych rozwigzan'®’. Kontakty miedzy gminami
i regionami stwarzaja szczegdlnie wdzieczne pole takiej wspélpracy™®®.

Konieczno$é przetamania impasu w reformie reprezentacji wtadz
samorzadowych stala sie oczywista. Jednak reorganizacja Statej Kon-
ferencji wymagata wielu zabiegéw, spotkan i dyskusji.

14 stycznia 1994 r. Komitet Ministréw Rady Europy zdecydowat sie
przeksztalci¢ Statg Konferencje Wtadz Lokalnych i Regionalnych Europy
w Kongres Wladz Lokalnych i Regionalnych, nadajac mu nowy statut
i wieksze kompetencje'®. Od tamtej pory statut Kongresu zmieniany

186 Zob.J. Wendt, Wspétpraca regionalna Polski w Europie Srodkowej, ,Studia Europejskie”
1998, nr 4, s. 133-136.

187 Por. L. Kieres, Regionalizacja w Europie. Doswiadczenia Rady Europy i jej Kongre-
su Wladz Lokalnych i Regionalnych [w:] Prawne problemy regionalizacji w Europie,
red. K. Kownacki, R. Russano, Kolonia Limited, Wroctaw 2008, s. 151-131.

188 J. Regulski, Budowa demokragji..., dz. cyt., s. 265.

189 Statutory Resolution (94)3 relating to the setting up the Congress of Local and
Regional Authorities of Europe, adopted by the Committee of Ministers on 14
January 1994 at the 506th meeting of the Ministers’ Deputies.
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byt jeszcze kilkakrotnie**®, by dostosowaé struktury Kongresu do no-

wych wyzwan.

Dzi$ Kongres sklada sie z przedstawicieli samorzadéw terytorialnych

panistw cztonkowskich w liczbie réwnowaznej odpowiednio liczbie par-

lamentarzystéw w Zgromadzeniu Parlamentarnym i ich zastepcéw. Po-

mimo swoich do$¢ ograniczonych kompetencji Kongres odgrywa wazna

:191

role w rozwoju miedzynarodowej wspélpracy samorzadowej "

1.5. Usytuowanie Kongresu Wtadz
Lokalnych i Regionalnych Europy w systemie
instytucjonalnym Rady Europy

Rada Europy stala zawsze na stanowisku, ze demokracja na szczeblu

lokalnym i regionalnym spelnia nadrzedna role

192 Ostatecznie wolnosé

jest kwestia zaréwno lokalng*®?, jak i paristwowa**. Samorzady lokalne

musza spelnia¢ potrzeby wszystkich Europejczykéw, w miastach i na

wsiach, w regionach centralnych, peryferyjnych i granicznych. Nie ulega

190

191

192

193

194

Statutory Resolution (2000)1 relating to the Congress of Local and Regional Autho-
rities of Europe, adopted by the Committee of Ministers on 15 March 2000 at the
702nd meeting of the Ministers’ Deputies; Statutory Resolution CM/Res(2007)6
relating to the Congress of Local and Regional Authorities of Europe and the revised
Charter appended thereto, adopted by the Committee of Ministers on 2 May 2007 at
the 994th meeting of the Ministers’ Deputies; Statutory Resolution CM/Res(2011)2
relating to the Congress of Local and Regional Authorities of the Council of Europe
and the revised Charter appended thereto, 19 January 2011.

Zob. J. Robel, Kongres Wtadz Lokalnych i Regionalnych Europy na strazy europejskiej
samorzgdnosci terytorialnej, ,Gubernaculum et Administratio. Zeszyty Naukowe
Instytutu Administracji Wyzszej Szkoty Pedagogicznej w Czestochowie: historia,
prawo, administracja” 2016, nr 2, s. 25-38; Por. M. Smetkowski, Rozwdj regionow
i polityka regionalna w krajach Europy Srodkowo-Wschodniej w okresie transformacji
i globalizacji, Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa 2013, s. 89-184; S. Malar-
ski, Regiony i euroregiony — zalozenia organizacyjne, prawne i administracyjne, Wyzsza
Szkota Administracji i Zarzadzania, Opole 2003, s. 127.

Zob. L. Rajca, Demokracja lokalna i regionalna w panistwach Europy Zachodniej, ,,Sa-
morzad Terytorialny” 2008, nr 6, s. 9.

Zob. L. Wisniewski, Kompetencje wladcze samorzgdéw a wolnos¢ zrzeszania sie oby-
wateli, ,Acta Universitatis Wratislaviensis Prawo” 1997, nr 257, s. 279-290.

Zob. K. Chojnacka, Znaczenie kategorii ,wolnos¢” w odniesieniu do jednostki — ujecie:
rynek-spoteczeristwo—panstwo, ,Studia Ekonomiczne. Zeszyty Naukowe Uniwersy-
tetu Ekonomicznego w Katowicach” 2018, nr 349, s. 31.
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watpliwosci, ze Rada Europy postrzegana jest jako organizacja promu-
jaca demokracje, praworzadno$¢ i prawa czlowieka, jednak nie nalezy
zapominad, iz jest ona réwniez otwarta na nowe wyzwania; dlatego
tym bardziej istotnym bylto utworzenie Kongresu Wtadz Lokalnych
i Regionalnych Europy oraz usytuowanie go wéréd innych organéw
Rady Europy. Nowe wyzwanie polega¢ mialo bowiem na zapewnieniu
reprezentacji wladz lokalnych oraz skutecznosci dzialania samorzadéw
lokalnych i regionalnych.

Dzi$ Kongres Wtadz Lokalnych i Regionalnych Europy uzna¢ na-
lezy za jeden z kluczowych organéw Rady Europy. Jest to trzeci filar
Organizacji i najwazniejszy organ dlalokalnych i regionalnych przedsta-
wicieli wybieranych w Europie. Przyczynia sie to do promogji i uznania
rzadu, a takze do decentralizacji lokalnej i regionalnej, jako warunku
koniecznego, i integralnej czesci demokratycznych rzadoéw.

Istotne jest, by Kongres rozwijal bliski dialog z gtéwnymi partne-
rami instytucjonalnymi tj. Komitetem Ministréw i Zgromadzeniem
Parlamentarnym. Niezbedne jest réwniez opracowanie synergii i dobrej
wspélpracy z r6znymi partnerami w Radzie Europy, takimi jak Komisja

Wenecka (Europejska Komisja na rzecz Demokracji przez Prawo).

1.5.1. Kongres a Komitet Ministréw Rady Europy
Komitet Ministréw Rady Europy przywigzuje duza wage do jakosci de-
mokracji i rzagdéw prawa na poziomie lokalnym oraz do potrzeby wzmoc-
nienia spéjnosci spolecznej. Pod jego przewodnictwem dziala Komitet
ds. Demokracji Lokalnej i Regionalnej (CDLR). Jest on polem wymiany
doswiadczen ministréw panstw — cztonkéw Rady Europy, ktérzy zajmuja
sie samorzadem terytorialnym. Zadaniem Komitetu jest koordynacja po-
lityki prowadzonej wzgledem wspélnot terytorialnych. Prowadzi réwniez
badania struktur lokalnych i regionalnych, zasad finansowania wspélnot
lokalnych i regionalnych oraz wspétpracy zagranicznej®.

Na szczegdlng uwage zastuguje wspoétdziatanie Komitetu Ministréw
z Kongresem Wladz Lokalnych i Regionalnych Europy, ktéry petniw tym

przypadku role doradcy. Wzmocnieniem pozycji Kongresu bylo przyznanie

195 Zob. K. Gawkowski, Wptyw Rady Europy na rozwdj samorzgdnosci terytorialnej [w:] Rada Eu-
ropy a przemiany demokratyczne w paristwach Europy Srodkoweji Wschodniej w latach 1989-
-2009, red. J. Jaskiernia, Wydawnictwo Adam Marszatek, Torun 2010, s. 550-551.
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mu prawa do bezposredniego przedstawiania propozycji KM (poprzednicz
ka Kongresu takiego prawa nie miala). Obecnie przedklada on Komiteto-
wi propozycje dotyczace promocji samorzadnosci lokalnej i regionalnej

oraz zagranicznej wsp6lpracy spotecznosci lokalnych i regionalnych'®®.

Komitet Ministréw przyjmuje budzet Kongresu jako czes¢ ogélnego bu-
dzetu Rady Europy*®’. Budzet ten jest zwtaszcza przeznaczony na pokrycie
wydatkéw zwigzanych z sesjami, posiedzeniami Izb i organéw Kongresu
oraz wszystkich innych, dajacych sie wyraznie wyodrebnié, wydatkow
zwigzanych z jego dziatalnoscig. Budzet Kongresu stanowi wyodrebnio-
na czes¢ budzetu Rady Europy. Kongres informuje o swoich potrzebach
finansowych Sekretarza Generalnego i Komitet Ministréw. Jego wnioski
sarozpatrywane jako cze$¢ ogdélnego projektu budzetu, przedstawianego
przez Sekretarza Generalnego. Wysokos¢ i sposéb obliczania diet dzien-
nych Kongresu jest przedmiotem odrebnej decyzji Komitetu Ministréw.

Najbardziej widocznymi rezultatami prac Kongresu sa przygotowywa-
ne dokumenty, przyjmowane p6zniej w formie konwencji przez Komitet
Ministréw. Do najbardziej znanych konwencji, uchwalonych z inicjatywy
i wedlug projektu Kongresu (oraz przed 1994 r. — Statej Konferendji),
naleza: Europejska Konwencja Wspétpracy Transgranicznej z 1980 r.,
Europejska Karta Samorzadu Lokalnego z 1985 r., Europejska Konwen-
cja Udziatu Obcokrajowcéw w Zyciu Publicznym na Szczeblu Lokalnym
21992 r., Europejska Karta Urbanistyczna z 1992 r., Karta Uczestnictwa
Mtodych w Zyciu Miejskim i Regionalnym z 1992 r. Komitet Ministréw
podjal réwniez prace nad uchwaleniem przedstawionych przez Kongres
projektéw Europejskiej Karty Samorzadu Regionalnego, Karty Regionéw
Goérskich oraz Karty Praw i Obowigzkéw Obywatelskich™®®.

W opinii z 1999 r., przyjetej przez Komitet Staly Kongresu w spra-
wie sprawozdania Komitetu Ministréw pod tytulem ,Budowa wielkiej
Europy bez linii podziatéw”**?, Kongres zgodzit sie z propozycja Komi-
tetu Ministréw dotyczaca przegladu struktur i metod oraz stworzenia

196 Zob. J. Jaskiernia, Rada Europy po 60..., dz. cyt., s. 3.

197 Por. The Congress of Local and Regional Authorities, Budget of the Congress for
2022-2023, Recommendation 454 (2021), Report CG(2021)40-06, 24 March 2021.

198 Zob. M.A. Kaminski, Rola Kongresu ..., dz. cyt., s. 40-41.

199 Zob. The Congress of Local and Regional Authorities, Opinion of the CLRAE on the
report of the Committee of Wise Persons to the Committee of Ministers: , Building
Greater Europe without dividing lines”, 10 February 1999.
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ograniczonej liczby komisji statutowych, majacych na celu zwiekszenie
aktywnego udzialu delegatéw w realizacji dziatan i wzmocnienie ich
wymiaru politycznego. Kongres wyrazil jednak powazne zastrzezenia
do tego, ze takie zmiany nie spowodowalyby zadnych dodatkowych
kosztéw dla Organizacji. W jego ocenie zwiekszenie kosztéw w budzecie
byto nieuniknione®*’.

W uchwale 106 z 2000 r. Kongres Wtadz Lokalnych i Regionalnych
Europy poinformowatl Komitet Ministréw o tym, iz postanawia kontynu-
owa¢ monitoring lokalnej i regionalnej sytuacji demokracji w panstwach
cztonkowskich oraz stosowania Europejskiej Karty Samorzadu Lokal-
nego, poprzez sporzadzenie szczegdtowych raportéw i przyjmowanie
zalecen oraz uchwat skierowanych do wtadz centralnych, lokalnych lub
regionalnych®”*. Kontrola obejmowa¢ miala réwniez wybory lokalne.
Dziatalnos¢ ta miata stanowi¢ uzupetnienie politycznego monitorowania
Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego, stanowigcej fundament
demokracji lokalnej w Europie®®.

Wspétpraca Kongresu z Komitetem Ministréw dotyczylta réwniez
w pewnych momentach kwestii organizacyjnych. Mialo to na przyktad
miejsce w 2003 r., gdy Kongres wyrazit che¢ i gotowos¢ udzielenia wspar-
cia zaré6wno Komitetowi Ministréw, jak i Zgromadzeniu Parlamentarne-
mu w przygotowaniu trzeciego szczytu szeféw panstw i rzadéw krajow
cztonkowskich Rady Europy®®®. Kongres zaznaczyl jednoczesnie, iz szczyt
powinien podkresla¢ znaczenie Europejskiej Karty Samorzadu Lokal-
nego, ktéra kazde panistwo ubiegajace sie o cztonkostwo w Organizacji
powinno ratyfikowac.

Analiza dowiodla, iz Komitet Ministréw RE wspiera Kongres Wtadz
Lokalnych i Regionalnych Europy w promowaniu demokracji lokalnej

iregionalnej — we wspélpracy miedzyregionalnej i transgranicznej — oraz

200 Tamze.

201 Zob. The Congress of Local and Regional Authorities, The evaluation of local and
regional democracy in member states since November 1998: Congress contribu-
tion to the local democracy monitoring procedure of the Committee of Ministers,
Resolution 106 (2000), CG(7)17 Part II, 9 November 2000.

202 Zob. K. Spryszak, Obserwowanie wyboréw jako instrument implementacji miedzynaro-
dowych standardéw prawnych w dziedzinie demokracji, Wydawnictwo Adam Marszalek,
Torun 2015, s. 116.

203 Zob. The Congress of Local and Regional Authorities, The perspectives for a third Co-
uncil of Europe Summit, Recommendation 123 (2003), CG(9)25, 21 March 2003, s. 2.
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réwniez aktywnego obywatelstwa i integracji spolecznej w miastach
iregionach. Zaangazowanie specjalnie powotanych przedstawicieli, wy-
branych do zwalczania korupcji na szczeblu lokalnym i regionalnym,
ma kluczowe znaczenie w tym kontekscie. W ramach austriackiego
przewodnictwa w Komitecie Ministréw oraz we wspélpracy z Kongre-
sem zorganizowano miedzynarodowa konferencje poswiecong walce
z korupcja, ktéra miata miejsce w Innsbrucku (Tyrol) w maju 2014 r.
Postuzyla ona wymianie doswiadczen i dyskusji na temat wspélczesnych
zagrozen na szczeblu lokalnym. Potwierdzalo to, iz Komitet Ministréw
wraz z Kongresem musza by¢ w stanie skutecznie reagowa¢ na nowe
zagrozenia oraz wyzwania przed nimi stojace, czesto za pomoca podej-
mowania wspdlnych dziatan®**.

Istotna role w systemie aksjologicznym Rady Europy odgrywa koncep-
¢ja zréwnowazonego rozwoju. Znalazta ona wyraz w uchwale Komitetu
Ministréw 187 (2004) w sprawie zréwnowazonego rozwoju przestrzen-
nego kontynentu europejskiego. Zasadniczo dotyczyla wdrozenia przez
regiony zalecenn Komitetu Ministréw dotyczacych realizacji zasad w wy-
mienionym obszarze*®. Wsparcie miat stanowi¢ Kongres, ktéry zade-
klarowat sie uruchomi¢ programy szkoleniowe i informacyjne na temat
sposobéw, dzieki ktérym zasady te mogly byc¢ realizowane. Ponadto w celu
osiagniecia cel6w, postawionych przez Komitet Ministréw, postanowiono
zapewni¢ wsparcie finansowe we wspétpracy z wladzami krajowymi, dla
zwiekszenia regionalnego potencjatu technologicznego i naukowego,
w szczegdlnosci w zakresie planowania polityki przestrzennej”°°.

Kongres podkreslit potrzebe szczegélnej starannosci w zakresie reali-
zacji dziatan rozwojowych, ktére Komitet Ministréw sugerowat dla réz-
nych typéw regionéw w Europie (zwlaszcza w regionach przybrzeznych
iwysp, regionach gérskich i regionach przygranicznych), poniewaz byly
one dostosowane do konkretnego kontekstu regionalnego®”’.

204 Zob. Andra Rupprechter statement, 26th Session of the Congress of Local and Re-
gional Authorities of the Council of Europe, Strasbourg (25 March 2014), zrédlo:
https://rm.coe.int/168071a8c5?utm [data dostepu: 5.08.2016].

205 Zob. The Resolution Committee of Ministers, The Sustainable Spatial Development
of the European Continent. Implementation of the Committee of Ministers’ Re-
commendation (2002) 1 by the regions, CPR (11) 4 - Part II, 27 May 2004.

206 Tamze.

207 Tamze.
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1.5.2. Kongres a Zgromadzenie Parlamentarne

Rady Europy

Przeprowadzona analiza dowiodla, iz gléwnym zadaniem Kongresu
Wtadz Lokalnych i Regionalnych Europy jest doradzanie Komitetowi
Ministréw. Jednak zadanie to Kongres wypelnia réwniez w stosun-
ku do Zgromadzenia Parlamentarnego Rady Europy. W obu przypadkach
dotyczy to wszystkich aspektéw polityki lokalnej i regionalnej. Warto
réwniez zaczerpna¢ z genezy powstania Kongresu Wladz Lokalnych
i Regionalnych Europy oraz przypomnie¢, iz Europejska Konferencja
Wtadz Lokalnych posiadala charakter oraz strukture organizacyjng do
ztudzenia przypominajaca Zgromadzenie Parlamentarne Rady Euro-
py — Konferencja miala taka sama liczbe cztonkéw i zbierala sie na ob-
rady w strasburskiej siedzibie Zgromadzenia. Podobnie dzisiaj wyglada
struktura Kongresu, ktdry sktada sie z takiej samej liczby delegatéwiich
zastepcéw co Zgromadzenie Parlamentarne.

Kongres jest forum dyskusyjnym, na ktérym omawia sie podsta-
wowe trudno$ci regionéw i demokracji lokalnej. Efektem jego obrad sa
zalecenia kierowane do Zgromadzenia Parlamentarnego Rady Europy
ibezposrednie rezolucje odnoszace sie do wladz lokalnych i regionalnych.
Opracowywane raporty przyczyniaja sie niejednokrotnie do uswiadomie-
nia wladzom samorzadowym przeszkdd, co moze skutkowac lepszym
opracowywaniem planéw zapobiegajacych lub rozwigzujacych trudnosci.
Dotyczy to na przyktad szukania rozwigzan probleméw, z ktérymi spo-
tyka sie samorzad regionalny i samorzad lokalny w sytuacji srodowisk
wielokulturowych, gdzie wystepuje potrzeba zapewnienia odpowiedniej
edukacji i ustug kulturalnych dla mniejszoéci narodowych i etnicznych®*®.

Z obserwacji wynika, iz Kongres wraz ze Zgromadzeniem Parlamen-
tarnym niejednokrotnie , méwili jednym glosem”. Bylo to szczegélnie
wyraznie widoczne w momencie przygotowywania dokumentu, ktéry
mial ksztaltowac zasady samorzadnosci regionalnej. Europejska Karta
Samorzadu Regionalnego (EKSR), o ktdrej tu mowa, zostala przyjeta

208  The city»s approach to the education of its multicultural population (migrants and mino-
rities): proceedings: working documents and conclusions of the Amsterdam Seminar: Am-
sterdam, Netherlands, 2-4 December 1993, Council of Europe, Strasbourg 1995, s. 12.
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zaréwno przez Kongres, jak i przez Zgromadzenie Parlamentarne, nie
uzyskano jednak konsensusu politycznego w Komitecie Ministréw?*.

Istotnym wydarzeniem bylo stworzenie tzw. ram odniesienia na rzecz
demokragji regionalnej (Reference Framework for Regional Democra-
cy)**°. Dokument ten wprawdzie nie ma charakteru aktu obowigzujacego
panstwa czlonkowskie Rady Europy, brany jest jednak od uwage w pro-
cedurach, ktérych celem jest przygotowywanie i przyjmowanie przez
Kongres okresowych raportéw na temat sytuacji samorzadu terytorial-
nego w panstwach cztonkowskich. Raporty sa nastepnie przesyltane do
Zgromadzenia Parlamentarnego i Komitetu Ministréw. Dokument ten
zostal réwniez uwzgledniony w 2014 r. przez Komitet Monitorujacy
Kongresu, ktéry przygotowat raport na temat lokalnej oraz regionalnej
demokracji w Polsce (Local and regional democracy in Poland)**".

Kongres Wladz Lokalnych i Regionalnych Europy wnosi istotny wktad
w prace Zgromadzenia Parlamentarnego, a w szczeg6lnosci w wywia-
zywanie sie z obowigzkéw i zobowigzan panstw cztonkowskich w dzie-
dzinach podlegajacych jego kompetencji. Dotyczy to réwniez panstw
ubiegajacych sie o przyjecie do Rady Europy, ale réwniez, w stosownych
przypadkach, obserwacji wyboréw lokalnych oraz regionalnych.

Dla Kongresu istotne znaczenie ma fakt, ze Zgromadzenie Parla-
mentarne tworzy kolejne biura i komitety, wéréd ktérych znajduje sie
Komitet ds. Srodowiska, Gospodarki Rolnej, Spraw Lokalnych i Regio-
nalnych, co wiaze sie z zainteresowaniami Kongresu. Tak szeroki zakres
dzialania wymusza podziat komitetu na szereg podkomitetéw.

Zagadnieniami samorzadu terytorialnego zajmuje sie Podkomitet
ds. Demokracji Lokalnej i Regionalnej**?. Zakres dziatania podkomitetu
obejmuje w szczegblnosci demokracje lokalna, regionalizacje, zastoso-
wanie zasady subsydiarnosci i wspétprace transgraniczng®*®.

209 Zob. L. Kieres, Europejska Karta Samorzgdu Lokalnego w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2015, z. 3, s. 80.
210 Zob. Council of Europe, Reference Framework for Regional Democracy, 16-17
November 2009.
211 Zob. The Congress of Local and Regional Authorities, Report on Local and Regional
Democracy in Poland CG(9)21 Part II, 2002.
212 Por. T. Bergstrém, The Oxford Handbook of Local and Regional Democracy in Europe,
»Local Government Studies” 2012, Vol. 38, No. 1, s. 131-132.
213 K. Gawkowski, Wplyw Rady Europy..., dz. cyt., s. 551.






ROZDZIAL 2.
Charakter prawny

i kompetencje Kongresu
Wtadz Lokalnych

i Regionalnych Europy



Charakter prawny i kompetencje Kongresu Wtadz Lokalnych i Regionalnych Europy

68

ROZDZIAL 2

2.1. Podstawy prawne dziatalnosci Kongresu

W Deklaracji Wiedeniskiej z 1993 r. czytamy: , Stworzenie tolerancyjnej
i zasobnej Europy nie zalezy tylko od wspélpracy miedzy panstwami.
Opiera sie ona réwniez na transgranicznej wspélpracy wtadz lokalnych
iregionalnych, respektujacej konstytucje i terytorialng nienaruszalnosé
kazdego panstwa. Zobowigzujemy Organizacje do kontynuowania pra-
cy w tej dziedzinie i do rozwijania wspétpracy miedzy regionami nie
graniczacymi ze sobg”***. Cytowana Deklaracja stanowita podstawe do
utworzenia Kongresu Wladz Lokalnych i Regionalnych Europy; podobnie
jak wspomniana rezolucja Zgromadzenia Parlamentarnego Rady Europy
z 9 czerwca 1955 r.*'* Oba te dokumenty byty bowiem bodzcami do prac
nad stworzeniem instytucji, ktdrej dzialania stuzylyby interesom wtadz
lokalnych i regionalnych.

Analizujac podstawy prawne dziatalnosci Kongresu, warto podkresli¢,
iz istotng cechg jest to, ze ma on swoje oparcie w traktatach miedzyna-
rodowych. Z kolei druga instytucja, oparta na traktatach miedzynaro-
dowych, jest Komitet Regionéw Unii Europejskiej; cho¢ obie organizacje
formalnie powotano w 1994 r., to Kongres jest historycznie starszy — jego
rozwdj rozpoczal sie w latach 50. XX w.

Waznym dokumentem, ktéry normuje dzialalnos¢ Kongresu jest
uchwata statutowa (2000) 1**° przyjeta przez Komitet Ministréw RE
15 marca 2000 r. Artykul 1 stanowi, ze Kongres jest organem dorad-
czym, ktérego cele powinny opiera¢ sie na zapewnieniu udziatu wtadz
lokalnych i regionalnych w realizacji ,idei europejskiej jednosci”, zgodnie
z definicjg zawarta w art. 1 Statutu Rady Europy. Wszystkie kolejne
punkty reguluja dzialalnos¢ Kongresu, tj. jego kompetencje, strukture
oraz formy pracy.

Podstawe prawnga dziatalnosci Kongresu stanowi réwniez zataczona
do Uchwaly Statutowej Karta Kongresu Wladz Lokalnych i Regionalnych

214 Deklaracja Wiedenska..., dz. cyt.
215 Parliamentary Assembly Council of Europe, Measures to be taken to enable..., dz. cyt.
216 Statutory Resolution (2000)1 relating to the Congress..., dz. cyt.
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Europy®"’. Zgodnie z jej art. 2 Kongres sklada sie z przedstawicieli wy-
branych sposréd oséb posiadajacych mandat z wyboru w samorzadach
lokalnych lub regionalnych. W Karcie odniesiono sie réwniez do skla-
du delegacji kazdego panstwa czlonkowskiego. Sktad powinien wiec
zapewnic:

1. zréwnowazong reprezentacje geograficzng przedstawicieli tery-

torium panstwa cztonkowskiego;

2. zréwnowazong reprezentacje réznych kategorii samorzadéw lo-

kalnych i regionalnych istniejacych w panstwie czlonkowskim;

3. zréwnowazona reprezentacje istniejacych w panistwie cztonkow-

skim nurtéw politycznych, obecnych w cialach statutowych sa-
morzadéw lokalnych i regionalnych;

4. zréwnowazong reprezentacje kobiet i mezczyzn w organach sa-

morzadéw lokalnych i regionalnych paistwa cztonkowskiego®*®.

Z kolei w pkt. 3 art. 2. potwierdzono, iz kazde panstwo czlonkow-
skie ma prawo do takiej samej liczby miejsc w Kongresie, jaka posiada
w Zgromadzeniu Parlamentarnym®*’.

Warto pamietaé, ze uchwala statutowa tworzaca Kongres zostata
opracowana pod przewodnictwem statego przedstawiciela Polski przy
Radzie Europy, profesora Jerzego Regulskiego —jako przewodniczacego
Grupy Sprawozdawcéw Komitetu Delegatéw Ministréw do Spraw Wiadz
Lokalnych i Ochrony Srodowiska®°.

Na szczeg6lng uwage zastuguje réwniez Regulamin Kongresu i jego
Izb**'. Odgrywa on bowiem istotna role w funkcjonowaniu organu. Sama

217 Zob. Charter of the Congress of Local and Regional Authorities of Europe (CLRAE)
adopted on 14 January 1994 [in:] Decisions of the Committee of Ministers of the
Council of Europe relating to the setting up of the Congress of Local and Regional
Authorities of Europe (CLRAE), CDLR(94)8, Strasbourg: Council of Europe, 2 March
1994, zrédto: https://www.cvce.eu/en/obj/charter_of_the_congress_of local_and_
regional_authorities_of_europe_14_january_1994-en-3e0ab85b-ce7c-4d14-be50-

-ab35a9f9ca0Ob.html?utm_source=chatgpt.com [16.09.2016].

218 Tamze,s. 2.

219 Tamze.

220 Zob.I. Wyciechowska, Polska w Radzie Europy [w:] Polska w organizacjach miedzynaro-
dowych, red. S. Parzymies, Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa 2002, s. 123.

221 Zob. The Congress of Local and Regional Authorities, New rules of procedure of the
Congress and its chambers, Resolution 309 (2010), Doc. CG(22)4, 27 October 2010.
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objetos¢ dokumentu - 20 rozdziatéw®** - swiadczy o tym, iz jest to
powazne opracowanie z punktu widzenia podstaw prawnych dziatalno-
$ci Kongresu. Zmiana Regulaminu moze nastapi¢ z inicjatywy Stalego
Komitetu, a takze z wlasnej inicjatywy Biura Kongresu. Wnioski w tej
sprawie zostaja przedstawione nastepnie w raporcie przewidzianym
w art. 40 Regulaminu (Raporty komisji statutowych). Sprawozdanie to
musi zosta¢ rozestane do wszystkich czlonkéw Kongresu przynajmniej
jeden miesigc przed otwarciem sesji Kongresu, na ktérej Regulamin ma
by¢ omawiany.

Biuro Kongresu moze powotac grupe robocza do spraw przygotowa-

nia propozycji do zmiany Regulaminu Kongresu i jego Izb.

2.2. Charakter prawny Kongresu

Kongres Wtadz Lokalnych i Regionalnych Europy jest organem politycz-
nym i doradczym (konsultacyjnym) Rady Europy, ktérego zasadniczym
celem jest konsolidacja podstawowych struktur demokratycznych. Tworzac
Kongres, dokonano swego rodzaju préby zwiekszenia przedstawicielstwa
w Radzie Europy, gdyz obok poziomu rzagdowego, reprezentowanego w Ko-
mitecie Ministréw i Zgromadzeniu Parlamentarnym — bedacego odpo-
wiednikiem parlamentu - stworzono ciato reprezentujace wtadze nizszego
szczebla. W ten sposéb, obok organéw reprezentujacych rzady i parla-
menty panstw cztonkowskich, organizacja uzyskata organ reprezentujacy
trzeci istotny skladnik ustroju demokratycznego, mianowicie samorzady

222 Rozdziat I: Obrady Kongresu; Rozdzial II: Uczestnictwo w Kongresie i jego Izbach;
Rozdziat III: Grupy polityczne; Rozdzial IV: Status obserwatora i umowy wspélpracy;
Rozdzial V: Goscie specjalni; Rozdzial VI: Udzial organéw statutowych Rady Euro-
py i uméw czastkowych w pracy Kongresu; Rozdziat VII: Przewodniczacy Stalego
Komitetu i Prezydium Kongresu; Rozdzial VIII: Obowiazki podczas posiedzen,
dyscypliny i porzadek; Rozdzial IX: Porzadek obrad sesji; Rozdzial X: Prowadzenie
posiedzen oraz zasad regulujacych postepowanie; Rozdziat XI: Oswiadczenia pisem-
ne; Rozdziat XII: Komisje statutowe; Rozdziat XIII: Grupy robocze Kongresu i jego
Izb; Rozdziat XIV: Przyjecie tekstéw przez Kongres oraz jego Izby; Rozdzial XV:
Uzywanie jezykéw i otwarto$ci obrad; Rozdzial XVI: Oficjalne dokumenty Kongresu
ijego Izb; Rozdzial XVII: Budzet; Rozdzial XVIII: Sekretariat Kongresu i jego Izb;
Rozdzial XIX: Przeglad Karty; Rozdzial XX: Przeglad Regulaminu.
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terytorialne. Tego rodzaju potréjna reprezentacja stanowi jedna z najbar-
dziej specyficznych cech Rady Europy wsréd organizacji miedzynarodowych.
Ze wzgledu na fakt, iz Kongres powstal w nowym wcieleniu, stal
sie propagatorem powstalych wczesniej, a zatem poza nim, konwencji
europejskich, bedacych w sferze jego zainteresowania:
« Konwencji ramowej o ochronie mniejszosci narodowych z 1995 r.**%;
+ Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego z 1985 r., ktéra Polska
ratyfikowata w 1993 r. i ktéra weszta w zycie w 1994 r.***;

+ Europejskiej Karty jezykéw regionalnych lub mniejszo$ciowych
21992 r.***%

+ Konwencji w sprawie udzialu cudzoziemcéw w zyciu publicznym
na szczeblu lokalnym z 1992 r.**%;

« Europejskiej konwencji ramowej o wspoélpracy transgranicznej
21982 r.**"

Dokumenty te stanowia podwaliny powszechnej polityki panstw
europejskich w odniesieniu do samorzadu lokalnego i regionalnego,
a takze wspoélpracy na tym poziomie wladzy.

Istotnymi $rodkami, ktérymi dysponuje Kongres dla realizacji swo-
ich ustalen, sg niewatpliwie wspomniane juz zalecenia kierowane do
Zgromadzenia Parlamentarnego i Komitetu Ministréw oraz rezolucje
adresowane do wiladz lokalnych i regionalnych Europy. Nalezy w tym
miejscu zaznaczy¢, iz Kongres jest jedyna instytucja europejska z man-
datem prawnym dajacym mu mozliwo$¢é monitorowania wdrazania Kar-
ty Samorzadu Lokalnego, a takze obserwowania wyboréw lokalnych
i regionalnych.

Poprzez proces monitoringu Kongres przyczynia sie na szczeblu te-
rytorialnym do wypelniania najwazniejszych celéw Rady Europy, ktére
maja rozwija¢ demokracje i prawa czlowieka na naszym kontynencie.

223 Konwencja ramowa o ochronie mniejszosci narodowych sporzadzona w Strasburgu
dnia 1 lutego 1995 r. (Dz.U. 2002 nr 22 poz. 209).

224 Europejska Karta Samorzadu Lokalnego, sporzadzona w Strasburgu dnia 15 paz-
dziernika 1985 r. (Dz.U. 1994 nr 124 poz. 607).

225 Europejska Karta jezykéw regionalnych lub mniejszosciowych, sporzadzona w Stras-
burgu dnia 5 listopada 1992 r. (Dz.U. 2009 nr 137 poz. 1121).

226 Konwencja o uczestnictwie cudzoziemcé6w w zyciu publicznym na szczeblu lokalnym,
ETS nr 144, Strasburg 5 lutego 1992 r.

227 Europejska konwencja ramowa o wspélpracy transgranicznej miedzy wspélnotami
i wladzami terytorialnymi, Madryt, 21 maja 1980 r. (Dz.U. 1993 nr 61 poz. 287).
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Monitoring stanowi réwniez cze$¢ trwajacego dialogu politycznego na
réznych szczeblach wladzy w danym panstwie.

Na 14. Konferencji Ministréw do spraw Samorzadu Lokalnego i Re-
gionalnego (Budapeszt, 24-25 lutego 2005 r.) zapadtly istotne ustalenia
dotyczace projektu aktu prawnego Rady Europy, regulujacego status
samorzadu regionalnego. Podsumowaniem wieloletnich prac Komitetu
ds. Demokracji Lokalnej i Regionalnej (CDLR) s3 projekty rekomen-
dacji i konwencji dotyczacych tej materii. Opracowanie dwéch doku-
mentéw bylo konieczne, gdyz wybér formy prawnej aktu, w ktérym
ureguluje sie status samorzadu regionalnego, ma charakter polityczny
i pozostawiono go Komitetowi Ministréw. Propozycje te w znacznym
stopniu r6znia sie od projektu Europejskiej Karty Samorzadu Regional-
nego zaaprobowanego przez Kongres Wtadz Lokalnych i Regionalnych
w Rekomendacji 34 (1997)%*°.

W kontekscie ogélnej reformy Rady Europy i jej sytuacji budzetowej
zainicjowano reforme Kongresu Wladz Lokalnych i Regionalnych Eu-
ropy”*°. Gléwnym jej celem byto bardziej efektywne skoncentrowanie
sie na dziataniach Kongresu, a zwlaszcza na jego roli instytucjonalnej
i politycznej w dziedzinie ochrony i promowania demokracji lokalnej
i regionalnej w Europie®*’.

W 2008 r. Kongres rozpoczal wstepne rozmowy na temat metod
pracy i roli politycznej. Halvad Skard (Norwegia, SOC) przygotowal na

231

ten temat raport™’, ktéry stanowit przedmiot obrad Stalego Komitetu

Zgromadzenia w Brdo (Stowenia) 10 czerwca 2009 r. W wyniku tych
prac, w tym samym roku, nastapila szeroko zakrojona strategia reform,
zainicjowanych przez Thobjorna Jaglanda, nowego Sekretarza General-

nego Rady Europy, przy wsparciu Komitetu Ministréw.

228 Zob.T. Szewc, Projektowany status samorzqdu regionalnego w prawie miedzynarodowym,
»Samorzad Terytorialny” 2006, nr 7-8, s. 18.

229 Zob. The Congress of Local and Regional Authorities, The reform of the Congress of
Local and Regional Authorities within the Council of Europe reform, Recommen-
dation 299(2011), Doc. CG(20)12, 22 March 2011.

230 Zob. Reform for a more political Congress, zrédlo: http://www.coe.int/t/congress/
sessions/20100720-congress-reform/default_en.asp [data dostepu: 18.10.2016].

231 Zob. The Congress of Local and Regional Authorities, The reform of the Congress:
structure and working methods, rapporteurs: Halvdan Skard (Norway, L, SOC),
Giinther Kruk (Germany, R, SOC), CG(19)5, 25 September 2010.
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W marcu 2010 r. na sesji Kongresu postanowiono kontynuowac ten
proces i powotano wspétsprawozdawcéw w sprawie reformy. Zostali nimi
Gunther Krug (Niemcy, SOC) oraz Ian Micallef, Przewodniczacy Kongre-
su, upowazniony do sporzadzenia dwéch sprawozdan, jedno w sprawie
przepiséw dotyczacych kontroli stosowania Europejskiej Karty Samo-
rzadu Lokalnego, a drugie w sprawie przepiséw regulujgcych obserwacje
wyboréw lokalnych i regionalnych. Powotano réwniez sprawozdawce —
Jean-Claude’a Frécona (Francja, SOC) — ktdérego zadanie polega¢ miato
na przygotowaniu raportu dotyczacego budzetu Kongresu na rok 2011,

Podczas gdy Kongres dazy! do przygotowania wlasnej reformy, Thorb-
jorn Jagland zostal wybrany Sekretarzem Generalnym Rady Europy.
W pierwszych dniach sprawowania swojej funkcji zaproponowat sze-
roki plan reform dla RE, przy silnym wsparciu Komitetu Ministréw.
Reforma miala na celu doktadng rewitalizacje RE - jako organu po-
litycznego i innowacyjnej organizacji — poprzez skoncentrowanie jej
dziatalnoéci na projektach, ktére zapewnia najwyzsza warto$¢ dodang
i przewage w tych obszarach, gdzie inni nie wykazuja sie skutecznoscig**®.

W rezultacie zatwierdzono pieé raportéw dotyczacych réznych aspek-
téow funkcjonowania Kongresu: reformy struktur®**, dziatalnoscii metod
pracy, procedury monitorowania stosowania Europejskiej Karty Samorza-
du Lokalnego, strategii i zasad obserwacji wyboréw lokalnych i regional-
nych, priorytetéw nalata 2011-2012%* (potwierdzono to w priorytetach
nalata 2013-2016), a takze zasoboéw i budzetu na 2011 r.>*®

W celu poprawy jakosci swojego systemu monitorujacego Kongres
postanowil dokonywac bardziej szczegétowych kontroli w paristwach
cztonkowskich. W zwigzku z tym ustanowiono nowe przepisy dotycza-

ce monitorowania, ktére zakladaly bardziej systematyczne i regularne

232 Tamze.

233 Zob. The Congress of Local and Regional Authorities, The reform of the Congress,
Resolution 305 (2010), Doc. CG(18)16, 30 June 2009.

234  Zob. The Congress of Local and Regional Authorities, The Reform of the Congress: struc-
ture and working methods, Recommendation 290 (2010), CG(19)4, 27 October 2010.

235 Zob. The Congress of Local and Regional Authorities, Priorities of the Congress for
2011-2012, Resolution 304 (2010), CG(18)15, Strasbourg, 18 June 2010.

236 Zob. The Congress of Local and Regional Authorities, The resources of the Congress
and its 2011 budget, Recommendation 289 (2010), Doc. CG(18)17, 18 June 2010.
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kontrole oraz $cislejsze ramy w sprawie trybu powolania oraz gwarancji
bezstronnoéci obserwatorow”*’.
W 2010 r. zreformowano statut Kongresu: zmieniono strukture,

%8 Mialo to na celu

metody pracy i zadania komisji stalych Kongresu
zwiekszenie widoczno$ci i skutecznosci dzialan Kongresu oraz skupienie
jego dzialania na gtéwnej misji — promocji i ochronie lokalnych i regio-

nalnych demokracji w Europie.

2.3. Struktura Kongresu

Kongres Wladz Lokalnych i Regionalnych Europy sklada sie z dwéch
Izb: Izby Wtadz Lokalnych i Izby Regionéw. Do obowigzkéw Prezydium
Kongresu nalezy koordynacja prac obu Izb i podzial miedzy nich pro-
bleméw do rozpatrzenia. Dwuizbowe zgromadzenie sklada sie facznie
z 324 przedstawicieli i takiej samej liczby zastepcéw (stan na 27 lipca
2023 r.). Kongres posiada taka samag liczbe delegatéw i ich zastepcow
co Zgromadzenie Parlamentarne®®®. Na Polske przypada 12 miejsc
(i 12 miejsc dla zastepcéw cztonkéw)**°. Reprezentanci sg rekomen-
dowani przez polskie organizacje samorzadu terytorialnego — Zwigzek
Wojewddztw RP, Zwigzek Miast Polskich, Zwigzek Gmin Wiejskich RP,
Zwiazek Powiatéw Polskich, Unie Metropolii Polskich, Unie Miasteczek
Polskich. Sktad delegacji odnawiany jest co dwa lata®**.

Wybér cztonkéw Kongresu nastepuje na podstawie procedur ustalo-
nych w kazdym z panstw cztonkowskich RE. Przy wyborze bierze sie jed-
nak pod uwage pewne obowigzkowe wymogi. Po pierwsze: reprezentanci
musza posiada¢ mandat pochodzacy z wyboréw regionalnych lub lokal-
nych (posrednich lub bezposrednich). Po drugie: sktad delegacji powinien

237 Zob. The Congress of Local and Regional Authorities, Observation of local and
regional elections - strategy and rules of the Congress, Resolution 306 (2010),
CG(18)18, 18 June 2010.

238 Zob. The Congress of Local and Regional Authorities, The Reform of the Congress...,
dz. cyt.

239 Zob. J. Kaczmarek, Rada Europy, Wydawnictwo Alta 2, Wroctaw 2002, s. 32.

240 Zob. Kongres Wladz Lokalnych i Regionalnych, zrédto: https://www.zpp.pl/
artykul/61-kongres-wladz-lokalnych-i-regionalnych-europy-clrae-w-izbie-wladz-

-lokalnych?utm [data dostepu 10.09.2025].
241 M.A. Kaminski, Rola Kongresu..., dz. cyt., s. 36-37.
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proporcjonalnie odzwierciedla¢ poszczegélne czesci kraju oraz wszystkie
szczeble samorzadu terytorialnego. Swoich przedstawicieli powinny po-
siada¢ gtéwne opcje polityczne, reprezentowane we wtadzach lokalnych
iregionalnych. Ponadto w skladzie delegacji musza znalez¢ sie zaréwno
kobiety, jak i mezczyzni (w 2008 r. wprowadzono wymog wystepowania
co najmniej 30% plci stabiej reprezentowanej w sktadzie delegacji)®**.
Kazdy rzad informuje o swojej procedurze Sekretarza Generalnego Rady
Europy, a Kongres Wladz Lokalnych i Regionalnych Europy zatwierdza
ja, zgodnie z zasadami zawartymi w jego regulaminie wewnetrznym®*°.

Kazde panistwo cztonkowskie, notyfikujac sktad swojej delegacji Se-
kretarzowi Generalnemu, wskazuje, ktérzy przedstawiciele i zastepcy sa
cztonkami Izby Wtadz Lokalnych, a ktérzy - Izby Regionow®**.

Po kazdym wyznaczeniu cztonkéw delegacji Prezydium weryfikuje
listy uwierzytelniajace, po czym nastepuje glosowanie, ktére odbywa
sie podczas obrad Kongresu albo, jesli wyznaczono je w innym czasie,
w Komitecie Stalym. Odmowa zaakceptowania listéw uwierzytelniaja-
cych cztonka moze rodzi¢ skutki, poczynajac od odmowy wyplaty diety
dziennej do natychmiastowego wykluczenia.

W charakterze gosci specjalnych i obserwatoréw zapraszane s oficjal-
ne delegacje organizacji europejskich i niektérych krajéw nie bedacych

4% Obserwatorami w Kongresie moga by¢ réw-

cztonkami Rady Europy
niez miedzynarodowe stowarzyszenia wladz lokalnych i regionalnych,
majace status konsultacyjny przy Radzie Europy. Rola obserwatora moze

by¢ réwniez udzielona innym stowarzyszeniom, na podstawie wniosku

do Stalego Komitetu Kongresu. Status ten daje im prawo do uczestni-
czenia w pracach Kongresu, przedstawiania protokotéw i uwag na temat
zagadnient omawianych na posiedzeniach plenarnych, ale nie do gloso-

wania. Jeden lub wiecej przedstawicieli organizacji z rangg obserwatora

242 Tamze.

243 E Benoit-Rohmer, H. Klebes, Prawo Rady..., dz. cyt. s. 186.

244 Tamze.

245 Lista organizacji posiadajacych status obserwatora przy Kongresie Wtadz Lokalnych
i Regionalnych Europy, znajduje sie na stronie: http://www.coe.int/t/congress/
whoswho/associations-obs_en.asp?mytabsmenu=4.asp [data dostepu: 23.02.2022].
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moga by¢ zapraszani do udzialu w posiedzeniach Stalego Komitetu,
Prezydium, komisji statutowych lub grup roboczych ad hoc**°.

Kazda delegacja narodowa powinna odzwierciedla¢ réwnowage sit
politycznych. Obecnie cztonkowie Kongresu sa podzieleni pomiedzy
cztery grupy polityczne:

+ EPP-CCE (Grupa Europejskiej Partii Ludowej),

+ SOC (Grupa Socjalistyczna),

« ILDG (Grupa Niezaleznych i Liberalnych Demokratéw),

+ ECR (Grupa Europejskich Konserwatystéw i Reformatoréw)

oraz dwie grupy, w ktérych przynaleznos¢ polityczna nie zostata
podana®’.

Pracami Kongresu kieruje Przewodniczacy, wybierany przez obie
Izby w gtosowaniu tajnym na dwuletnia kadencje. Reprezentuje on Kon-
gres w kontaktach z organami Rady Europy oraz innymi organizacjami
miedzynarodowymi®*®.

Obowigzkami Przewodniczacego sa: zapewnienie realizacji decyzji
podjetych przez Kongres, reagowanie w imieniu Kongresu na biezace
wydarzenia, przedstawianie dzialalnosci oraz tekstéw Kongresu przy-
jete przez Zgromadzenie Parlamentarne oraz Komitet Ministréw RE**°.

Obie Izby w glosowaniu tajnym wybieraja swoje prezydia w sktadzie:
przewodniczacy, czterech wiceprzewodniczacych oraz czterech czlonkéw.
Zaden cztonek Izby nie moze by¢ kandydatem na przewodniczacego Izby,
chyba ze zostal nominowany na pi$mie przez co najmniej dziesieciu
cztonkéw posiedzenia z pelnym poparciem w Izbie i co najmniej czterech
delegacji krajowych. Kandydatury nalezy zgtasza¢ do Sekretarza Wyko-
nawczego Izby, najpdzniej dwie godziny przed rozpoczeciem pierwszego
posiedzenia Izby. Polaczone prezydia tworza Prezydium Kongresu (na
czele z Przewodniczacym Kongresu). Do obowigzkéw Prezydium naleza

m.in.: koordynacja prac Kongresu, przygotowanie jego budzetu oraz

246 Zob. Observers, zrédlo: http://www.coe.int/t/congress/whoswho/associations-
-obs_en.asp?mytabsmenu=4.asp [data dostepu: 24.08.2016].

247 Zob. Ensuring a political balance within the Congress, zZroédto: http://www.coe.int/t/
congress/system/submenucontents_en.htm [data dostepu: 24.08.2016].

248 14 pazdziernika 2014 roku na dwuletnig kadencje Przewodniczacego zostal wybra-
ny Francuz Jean-Claude Frécon, zrédlo: http://www.coe.int/t/congress/system/
submenucontents_fr.htm [data dostepu: 24.08.2016].

249 Tamze.
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misji obserwacyjnych na wybory samorzadowe, decyzje o podziale miejsc
w poszczegblnych komisjach, przygotowywanie raportéw i przedklada-
nie je pod obrady Kongresu®*°.

Dziatalnosé Kongresu pomiedzy sesjami plenarnymiwspiera Komitet
Staly. Jest on organem wewnetrznym Kongresu, odpowiedzialnym za
ciagglosé pracy Izb. Wjego sktad wchodza cztonkowie Prezydium oraz prze-
wodniczacy delegacji krajowych. Przewodniczacy komisjii szefowie grup
politycznych uczestnicza w pracach Komitetu Statego bez prawa gtosu®*.

W 2010 r. wraz z reformga statutu Kongresu zmieniono réwniez
strukture, metody pracy i zadania komisji statlych Kongresu. Obecnie
funkcjonuja tylko trzy komisje:

+ Komisja Monitoringowa, ktérej zadaniem jest monitorowanie sto-

sowania postanowient Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego
w krajach czlonkowskich. Przygotowuje raporty na temat stanu
demokracji lokalnej i regionalnej w panstwach czlonkowskich.

+ Komisja Zarzadzania, do jej kompetencji nalezg sprawy zwigzane
ze statutowymi uprawnieniami Kongresu, w takich obszarach, jak
zarzadzanie instytucjonalne, wspoélpraca transgraniczna i miedzy-
regionalna, finanse publiczne, e-demokracja.

+ Komisja Spraw Biezacych, bada — z punktu widzenia podstawo-
wych warto$ci Rady Europy - role wladz lokalnych i regionalnych
w takich dziedzinach, jak m.in.: edukacja, kultura, zréwnowazo-
ny rozwdj. Analizuje takze wyzwania stojace przed samorzadem
terytorialnym®®.

W ramach Kongresu funkcjonuje takze grupa niezaleznych eksper-
téw w sprawie Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego, ktéra skupia
specjalistéw z dziedziny prawa, finanséw oraz polityki, zajmujacych sie
zagadnieniami samorzadu terytorialnego. Ich podstawowym zadaniem
jest niesienie pomocy prawnej organom Kongresu, a zwlaszcza wspo-
maganie pracy trzech komisji Kongresu.

Kazda z delegacji narodowych wybiera wlasnego sekretarza, podobnie
jak przewodniczacy delegacji. Sekretarz jest szczegdélnym posrednikiem

250 M.A. Kaminski, Rola Kongresu..., dz. cyt., s. 38.

251 Tamze.

252 Zob. Committees, Zrédlo: https://www.coe.int/en/web/congress/committees?utm
[data dostepu: 10.09.2025].
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dla Sekretariatu Kongresu, odgrywa kluczowa role w wymianie infor-
madji, zwlaszcza gdy delegacje krajowe daza co dwa lata do odnowienia
sktadu po wyborach lokalnych lub regionalnych. Sekretarze delegacji
oferuja réwniez pomoc i doradzaja czlonkom, a takze dzialajg jako me-
diatorzy dla cztonkéw uczestniczacych w pracach Kongresu podczas sesji,
w komisjach, na konferencjach, w grupach roboczych, podczas misji
obserwacyjnych wyboréw itp.

Zasadnicza role odgrywa biuro Kongresu. Jest ono organem politycz-
nym i wykonawczym, odpowiedzialnym za przygotowanie propozycji
dotyczacych polityki ogélnej Kongresu, budzetu oraz lokalnych i regio-
nalnych misji monitoringowych, jak réwniez lokalnych misji obserwa-
cyjnych wyboréw. W jego sklad wchodza Prezes Kongresu i prezydia
obu Izb. Ponadto przewodniczacy grup politycznych i przewodnicza-
cy komisji moga zosta¢ zaproszeni do wziecia udziatu w posiedzeniach
Prezydium Kongresu bez prawa glosu. Zadaniem biura jest nadzorowanie
pracy Kongresu w czasie, gdy zaréwno Komitet Staly, jak i Kongres nie
uczestnicza w spotkaniach®*®.

Biuro jest réwniez odpowiedzialne za przygotowania do sesji Kon-
gresu oraz za koordynacje prac Izb i komisji statutowych. Tworzy porza-
dek obrad kazdej sesji, z prawem jego aktualizowania w zaleznosci od
przedmiotu debaty na forum Kongresu. Moze réwniez przygotowywaé
raporty oraz je przedstawiac. Biuro aktualizuje podzial mandatéw pel-
noprawnych czlonkéw w komisjach statutowych, jak réwniez listy kra-
jow wysylajacych swoich przedstawicieli do Izby Regionéw w wylacznie
doradczym charakterze®*.

Biuro Kongresu rozpatruje réwniez wszystkie: wnioski o wydanie
opinii przedstawionej przez Komitet Ministréw i Zgromadzenie Par-
lamentarne, wnioski przedstawione przez czlonkéw organéw Kon-
gresu, propozycje przedstawione przez komisje, a takze memoranda
zlozone przez delegacje gosci specjalnych i organizacji korzystajacych
ze statusu obserwatora w Kongresie. Biuro decyduje o tym, czy skiero-
wacé je do komisji lub komitetéw izb z prosba o udzielenie informacji

253 Zob. The Bureau ensures that the work of the Congress continues between sessions,
zrédlo: http://www.coe.int/t/congress/system/submenucontents_en.htm [data
dostepu: 24.08.2016].

254 Tamze.
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lub - wyjatkowo — o utworzenie grupy roboczej. Moze réwniez podja¢
decyzje o niepodejmowaniu dalszych dziatan®*.

Zgodnie z ogblng zasada posiedzenia Prezydium odbywaja sie ,,przy
drzwiach zamknietych”. Biuro Kongresu moze jednak podja¢ decyzje
o zaproszeniu obserwatoréw na wybrane lub wszystkie spotkania. Moze
réwniez wystosowal zaproszenie do przewodniczacych grup politycz-
nych, komisji statutowych i grup roboczych, a takze sprawozdawcéw jed-
nej z komisji statutowych i/lub grupy roboczej z prosba o glos doradczy.

2.4. Kompetencje Kongresu

Kongres Wtadz Lokalnych i Regionalnych Europy odgrywa istotna role

w zapewnieniu uczestnictwa wladz lokalnych i regionalnych w procesie

256

unifikacji europejskiej i w pracach Rady Europy™°. W zwigzku z tym ma

swoj istotny wklad w procesie legislacyjnym RE w zakresie samorzadu
terytorialnego i wspolpracy regionalnej.

Rada Europy zawsze stala na stanowisku, ze demokracja na szczeblu
lokalnym i regionalnym spetnia nadrzedna role. Ostatecznie wolnos¢ jest

kwestia zaréwno lokalng, jak i paiistwows. Samorzady lokalne musza

257

spelnia¢ potrzeby wszystkich Europejczykéw™”. Dlatego w kompetencji

Kongresu lezy w szczegdlnosci promocja rozwoju demokracji lokalnej
i regionalnej w Europie®*®, jak réwniez umacnianie wspélpracy trans-
granicznej i miedzyregionalnej”**. W tym celu Kongres moze wystepo-
wac z zaleceniami tak do Komitetu Ministréw, jak i do Zgromadzenia

Parlamentarnego®®’.

255 Zob. artykut 23 Regulaminu Kongresu.

256 Zob. J. Jaskiernia, Zgromadzenie..., dz. cyt., s. 119-120.

257 Zob. G. Krawiec, Europejskie..., dz. cyt., s. 42.

258 Zob. J. Jaskiernia, Polski model wyboréw organéw samorzgdu terytorialnego w Swietle
standardéw Rady Europy i miedzynarodowych doswiadczen demokracji lokalnej [w:] Wy-
bory samorzqdowe w Polsce i krajach Europy Srodkowo-Wschodniej, red. J. Kowalik,
Wydzial Zarzadzania i Administracji UJK w Kielcach, Kielce 2013, s. 13.

259 Por. A. Mirostawska, Wspdtpraca transgraniczna jako czynnik rozwoju regionalnego,

»Zagadnienia Ekonomiki Rolnej” 2000, nr 6, s. 43-55.

260 Zob. H. Izdebski, Rada Europy: organizacja demokratycznych panistw Europy i jej zna-

czenie dla Polski, Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa 1996, s. 57.
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W zwigzku z tym, iz Kongres Wtadz Lokalnych i Regionalnych Europy
nalezy do mlodych instytucji, znalaz! sie on w szczegélnej sytuacji propa-
gatora i straznika powstalych wczeéniej — a zatem poza nim — konwencji
europejskich z jego sfery dzialania. Poniewaz podzial administracyjny
poszczegdlnych krajéw czlonkowskich jest bardzo zr6znicowany, Kon-
gres stara sie rozwigzywacd ten problem.

Kongres zajmuje sie zagadnieniami politycznymi i spolecznymi, ktére
pojawiaja sie przed wladzamilokalnymiiregionalnymi, w szczegélnosci
autonomig lokalna i regionalng, rozwojem miast i wsi, ochrong srodowi-
ska naturalnego, kultura, edukacja, stuzbami socjalnymi i zdrowiem®®*.
Stanowi forum, na ktérym lokalni i regionalni przedstawiciele moga
omawia¢ wspélne problemy oraz dzieli¢ sie do§wiadczeniami®**. Istotne
dzialania dotycza tez zwiekszenia uczestnictwa kobiet w samorzadowych
procesach wyborczych®®.

Kongres promuje rozw6j demokracji na szczeblu lokalnym i regional-
nym. Dazy m.in. do tworzenia instytucji ombudsmana (rzecznika praw

264

obywatelskich) o zasiegu lokalnym i regionalnym®**. W kazdym przy-
padku pojawienia sie powaznych probleméw w funkcjonowaniu demo-
kragji lokalnej lub regionalnej Kongres doradza Komitetowi Ministréw
i Zgromadzeniu Parlamentarnemu Rady Europy, a takze wspélpracuje
§cisle z organizacjami krajowymi i miedzynarodowymi**®.

Poczynajac od 1990 r., Kongres obserwuje wybory samorzadowe.
Wiaze sie to z przekonaniem, ze bez demokratycznych i uczciwych wy-
boréw trudno méwic o prawdziwej samorzadnosci; obserwacja wyboréw
samorzadowych jest tym wazniejsza, gdyz ich jakos¢ wplywa bezpo-
$rednio na funkcjonowanie lokalnych spotecznosci. Instytucja decyduje
o realizacji prawa do wyboru przedstawicieli oraz o mozliwosci kontroli
iocenyich dziatan, a co za tym idzie — stuzy umacnianiu roli samorzadu

261 Zob. T. Szewc, Dostosowanie prawa polskiego do zasad Europejskiej Karty Samorzgdu
Terytorialnego, Oficyna Wydawnicza Branta, Bydgoszcz—Katowice 2006, s. 19.

262 Zob. M.E. Kaminska, Polityka regionalna Unii Europejskiej, , Sprawy Miedzynarodowe”
2001, nr 3, s. 85-102.

263 Zob. Women»s individual voting rights: a democratic requirement, Council of Europe
Publishing, Strasbourg 2002, s. 8.

264  Zob. Principles governing the institution of the ombudsman/ombudsperson at local and
regional level, Council of Europe Publishing, Strasbourg 2005, s. 7.

265 M.A. Kaminski, Rola Kongresu..., dz. cyt., s. 39.
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lokalnego. Jedna z pierwszych misji obserwacyjnych Kongresu Witadz
Lokalnych i Regionalnych objeta polskie wybory samorzadowe, ktdre
odbyly sie 27 maja 1990 r.***

W art. 2 ust. 1 statutu Kongresu wymienione s3 jego pozostate
kompetengje:

+ podejmowanie dziatant w celu zapewnienia udzialu spotecznosci

lokalnych i regionalnych w realizacji idei zjednoczonej Europy;

+ przedkladanie Komitetowi Ministréw RE propozycji promujacych

samorzadno$¢ lokalng i regionalna;

+ promowanie zagranicznej wspoélpracy spolecznosci lokalnych

i regionalnych;

« §cista wspélpraca z Komitetem Regionéw Unii Europejskiej w celu

zapewnienia komplementarnosci ich dziatania®®’.

Ponadto do zadan Kongresu nalezy m.in. analiza i sporzadzanie ra-
portéw na temat stanu demokracji lokalnej i regionalnej w panistwach
cztonkowskich i w panstwach kandydujacych w oparciu o standardy
zawarte w Europejskiej Karcie Samorzadu Lokalnego oraz obserwacja

wyboréw samorzadowych (lokalnych i regionalnych).

2.5. Formy pracy Kongresu

Z przeprowadzonej analizy wynika, iz dzialalnos¢ Kongresu Wtadz Lo-
kalnych i Regionalnych Europy nalezy rozumie¢ bardzo szeroko i wielo-
plaszczyznowo, a wiekszo$¢ swojego czasu poswieca na przygotowywanie
sprawozdan, zalecen i rezolucji skierowanych do Komitetu Ministréow
oraz wiadz lokalnych i regionalnych.

Kongres odbywa doroczne sesje zwyczajne w Strasburgu. Uczestnicza
w nich delegacje, reprezentujace samorzady lokalne i regionalne z panstw
cztonkowskich Rady Europy, upowaznionych organizacji europejskich.
Za zgoda Kongresu lub jego organéw w posiedzeniach moga réwniez
bra¢ udziat reprezentacje wtadz lokalnych i regionalnych panstw, ktore

266 Zob. A. Pyrzynska, Miedzynarodowa obserwacja wyboréw jako narzedzie ochrony pod-
miotowych praw wyborczych, s. 105, zrédlo: https://www.repozytorium.uni.wroc.pl/
Content/78951/PDF/07_Agata_Pyrzynska.pdf [data dostepu: 3.01.2025].

267 Statutory Resolution CM/Res(2011)2 relating to the Congress..., dz. cyt.
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nie sg cztonkami i ktére korzystaja ze statusu ,honorowego goscia” przy
Zgromadzeniu Parlamentarnym, jak réwniez obserwatorzy reprezentu-
jacy europejskie organizacje wtadz lokalnych i regionalnych.

Kongres organizuje swoje prace w dwdéch Izbach: Izbie Wiadz Lo-
kalnych i Izbie Regionéw. Kazda z nich dysponuje liczba miejsc réwna
liczbie miejsc w Kongresie. Sesje Izb odbywaja sie bezposrednio przed
sesjami plenarnymi Kongresu lub po nich®*®. Komitet Staly zapewnia
cigglo$¢ prac pomiedzy sesjami plenarnymi.

W celu zapewnienia wiekszej skutecznosci i elastycznosci prac
Kongres oraz obie Izby moga tworzy¢ male grupy robocze ad hoc, aby
przeanalizowa¢ niektére problemy. Szefowi Sekretariatu Kongresu, od-
powiedzialnemu za zarzadzanie biezacymi sprawami, pomagaja funk-
cjonariusze Rady Europy**.

Po rozdzieleniu probleméw miedzy obie Izby i komitety statutowe,
Prezydium izby, do ktdrej nalezy dany zakres odpowiedzialnosci, moze
utworzy¢ w drodze wyjatku grupe roboczg ad hoc, sktadajaca sie z ograni-
czonej liczby czlonkéw — maksymalnie 11 - wyposazona w szczegdtowy
mandat; do zadan tej grupy naleza: przygotowanie raportu, organizacja
konferencji, monitorowanie projektéw wspétpracy lub okreslonej dziatal-
nosci miedzyrzadowej Rady Europy. Jesli wymienione wyzej zadanie na-
lezy réwnoczesnie do kompetencji obu Izb, Prezydium Kongresu Wtadz
Lokalnych i Regionalnych Europy moze utworzy¢ w drodze wyjatku grupe
robocza ad hoc wspélng dla obu Izb*™.

Zasadnicze prace nad dokumentami i inicjatywami Kongresu odbywa-
ja sie w grupach roboczych. Dla przyktadu grupa niezaleznych ekspertéw
do spraw Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego skupia kompetent-
nych ekspertéw w dziedzinach prawnych, politycznych lub finansowych,
specjalizujacych sie w zagadnieniach dotyczacych demokragji lokalnej
i regionalnej. Grupa pomaga trzem komisjom statutowym wykonywaé
zadania na mocy Statutu, w szczegélnosci w zakresie opracowywania
sprawozdan na temat demokracji lokalnej i regionalnej w panistwach,
ktére s3 przedmiotem dziatan podejmowanych w nastepstwie przyjecia
Karty. W tym sensie podstawowym zadaniem grup jest zapewnienie

268 Zob. E. Benoit-Rohmer, H. Klebes, Prawo Rady..., dz. cyt., s. 85.
269 Zob. J. Kaczmarek, Rada Europy..., dz. cyt., s. 32.
270 Zob. E. Benoit-Rohmer, H. Klebes, Prawo Rady..., dz. cyt., s. 188.
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pomocy prawnej Kongresowi w jego misji politycznej*’*. Od poczatku ist-

nienia Kongresu liczba i sktad grup roboczych ulegaty czestym zmianom.
Przykladowo, wczesniej dziatato 26 wyspecjalizowanych grup skupionych
w cztery kategorie: podlegajacych Izbie Wtadz Lokalnych, Izbie Regionéw,
obu Izbom lub bedacych tzw. blizniaczymi grupami roboczymi.

Za sprawg misji obserwacyjnych (monitoringowych) Kongres odbywa
wizyty kontrolne we wszystkich panstwach cztonkowskich RE, gdzie
sprawdza przestrzeganie zasad zawartych w Europejskiej Karcie Samo-
rzadu Lokalnego®”. Jednym z priorytetéw dziatalnosci Kongresu jest
réwniez obserwacja wyboréw lokalnych. Dzialalno$¢ ta jest uzupetnie-
niem politycznego monitorowania Europejskiej Karty Samorzadu Tery-
torialnego, ktéra stanowi fundament demokracji lokalnej w Europie®”*.

Po kazdej z przeprowadzonych wizyt tworzony jest raport konicowy.
Zawiera on z reguly rozdzialy poswiecone obserwacji wyboréw czy tez
oceny realizacji postanowien Karty, opis podstaw prawnych, wnioski
i zalecenia pokontrolne. Raport konicowy prezentuje sie z reguly na
konferencji prasowej, a takze umieszcza na stronie internetowej orga-
nizacji miedzynarodowej.

Kongres przeprowadza réwniez konsultacje na przyktad wsréd or-
ganizacji reprezentujacych europejskie regiony gorskie oraz jest wspot-
organizatorem licznych konferencji*”*.

Zasadnicza role odgrywa réwniez polityka komunikacyjna Kongresu,
ktora skierowana jest do réznych grup docelowych. Z jednej strony jest to
ustuga dla obywateli i mediéw, ktérzy sa niezwlocznie informowani o zmia-
nach ich dotyczacych. Z drugiej za$ — dla wladz lokalnych i regionalnych
oraz ich stowarzyszen, ktérzy bezposrednio dowiaduja sie o dziataniach
Kongresu i dokumentach obejmujacych ich dziatalnos¢. Celem polityki
komunikacyjnejjest stworzenie jasnych, zwieztych iistotnych wiadomosci
dla kazdej grupy docelowej, na podstawie strategii komunikacyjne;j.

Efektywna dzialalnos¢ Kongresu nie bytaby mozliwa, gdyby nie od-

powiednie naktady finansowe na realizacje jego celéw. Budzet czy tez

271 Zob.Group of Independent Experts on the European Charter of Local Self-Government,
zrédto: https://www.coe.int/en/web/congress/group-of-independent-experts-on-the-
-european-charter-of-local-self-government-gie-?utm [data dostepu: 10.09.2025].

272 Zob. M.A. Kaminski, Rola Kongresu..., dz. cyt., s. 41.

273 Zob. K. Spryszak, Obserwowanie wyboréw..., dz. cyt., s. 117.

274 Zob. J. Kaczmarek, Rada Europy..., dz. cyt., s. 33.
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jego ograniczenie w zasadniczym stopniu oddzialuja zaréwno na formy,
w jakich Kongres postanowi pracowac, jak i na ich skutecznoé¢®”®.

2.6. Wspoétpraca Kongresu z wtadzami lokalnymi
i regionalnymi panstw cztonkowskich Rady Europy

Organizacja administracji terytorialnej panistw cztonkowskich Rady
Europy jest bardzo zréznicowana. Jednym z powodéw takiego stanu
jest to, iz niektére panstwa cztonkowskie maja ustréj federalny badz
przyjely, zblizajacy sie w wielu punktach do federalizmu, model regio-
nalistyczny®’®, badz s3 paristwami unitarnymi®’’. Wynika to réwniez
ze zréznicowania ustroju administracyjnego w tychze paistwach®”®.
W szczegblnosci wystepuja réznice — niekoniecznie zwigzane z wielkoscig

panstwa — w liczbie szczebli wladz terytorialnych, jak i w liczbie szczebli,

279

w ktérych zorganizowano samorzad terytorialny””®. W kazdym razie

w trakcie tworzenia Kongresu podkreslano znaczenie organizacyjnego
wyodrebnienia problematyki regionalnej**° — tym bardziej, ze Unia Euro-
pejska miata juz Komitet Regionéw (KR), bedacy straznikiem interes6w
przedstawicieli regionéw na poziomie Unii Europejskiej*®*.
Wspélpraca Kongresu z wtadzami lokalnymi i regionalnymi panstw

czlonkowskich Rady Europy wymaga wytworzenia wspdlnej plaszczyzny,

275 Por. The Congress of Local and Regional Authorities, The budget and resources of
the Congress for the next biennium (2018-2019), Recommendation 393(2017),
Doc. CG32(2017)06, 28 March 2017.

276 Zob. M. Molendowska, Ewolucja idei europejskiej — od Europy federacyjnej do Europy

,dwdch predkosci” [w:] Paristwo i prawo wobec wspélczesnych wyzwarn. Integracja europej-
ska i stosunki miedzynarodowe. Ksiega jubileuszowa Profesora Jerzego Jaskierni, red. R.M.
Czarny, K. Spryszak, t. 5, Wydawnictwo Adam Marszalek, Torun 2012, s. 82.

277 Por. M. Kruk, Model integracji europejskiej: adaptacja koncepcji klasycznych czy nowa
formuta? Rozwazania ustrojowo-prawne, ,,lus Novum” 2016, nr 3, s. 7-30.

278 Zob. H. Ognik, Rada Europy [w:] Europejskie struktury wspélpracy. Informator,
red. S. Parzymies, PISM, Warszawa 1995, s. 58-60.

279 Zob. H. Izdebski, Wspdtczesne modele administracji publicznej, Urzad Rady Ministréw,
Warszawa 1993, s. 78.

280 Zob. J. Jaskiernia, Koncepcja Europy Regionow w swietle aksjologii regionalizmu Rady
Europy i Unii Europejskiej [w:] Europa Regionéw, red. M. Gotos, A. Kasiriska-Metryka,
Wydawnictwo Adam Marszatek, Torun 2011, s. 44.

281 Zob. A. Sobolewski, Regiony i polityka regionalna w Unii Europejskiej — aspekty prawne
i formalne, ,Studia i Materialy Miscellanea Oeconomicae” 2010, R. 14, nr 2, s. 155.
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ktéra pozwolitaby na jednakowe rozumienie podstawowych pojeé, na wy-
znaczanie wspoélnych celéw i standardéw oraz na okreslanie wspélnych kry-
teriéw oceny zachodzacych zjawisk; bez tego wspélpraca jest niemozliwa.
Kongres w tym celu prowadzi konstruktywny dialog z rzgdami paristw czton-
kowskich, zachecaje do szerszego zaangazowania wtadzlokalnychiregional-
nych wproces decyzyjny oraz ocenia przestrzeganie zasady subsydiarnoéci®**.

Omawiana wspdlpraca wymaga, aby instytucje i formy dzialania
w panistwach cztonkowskich odpowiadaly tym samym zasadom i kryte-
riom. Wedlug J. Regulskiego celowi temu stuza konwencje Rady Europy,
aw dziedzinie demokracjilokalnej - przede wszystkim Europejska Karta
Samorzadu Lokalnego. Zbiér zasad tam zawartych wytycza i wskazuje
zasady ustrojowe, ktére kazdy z krajéw powinien spelnia¢, aby jego ustréj
zaliczy¢ do demokratycznego i zdecentralizowanego®®’.

Podstawg wspétdzialaniajest niewatpliwie proba zapewnienia przez
Kongres uczestnictwa wtadzlokalnych i regionalnych w procesie unifikacji
europejskiej, a takze w pracach Rady Europy. Przejawia sie ona w pro-
mogcji rozwoju demokracji lokalnej i regionalnej w Europie, jak réwniez
umacnianiu wspoétpracy transgranicznej i miedzyregionalnej. W tym celu
Kongres ma prawo wystepowac z zaleceniami do Komitetu Ministréw
ido Zgromadzenia Parlamentarnego.

W literaturze podkredla sie, iz dgzeniem Kongresu jest odgrywanie we-
wnatrz Rady Europy, réwnolegle do Zgromadzenia Parlamentarnego, roli

»izby wyzszej” czy tez - inaczej méwigc — senatu, reprezentujacego w réwnym
stopniu wszystkie regiony europejskie. Jednoczesnie wewnatrz Kongresu ist-
nieja tendencje do nadania wiekszej wagi regionom instytucjonalnie silniej-
szym, cieszacym sie wieksza autonomia i szerszym zakresem kompetencji’®*.

W rozumieniu Kongresu wladze regionalne, z wyjatkiem uzasadnio-
nej interwencji pafistwa, powinny dysponowa¢ wlasnymi kompetencjami,
swoboda podejmowania decyzji, demokratycznymi strukturami, jak

réwniez odpowiednim personelem i srodkami finansowymi*®*®.

282 Zob. H. Klebes, Subsydiarnos¢ w pracach Rady Europy i jej relacjach z Unig Europejskg
[w:] Subsydiarnosc, red. D. Milczarek, Centrum Europejskie Uniwersytetu Warszaw-
skiego, Warszawa 1996, s. 54-55.

283 J. Regulski, Budowa demokragji..., dz. cyt., s. 265.

284 Zob. A. Balcerowska, Regiony w europejskiej przestrzeni prawnej, ,Samorzad Teryto-
rialny” 1999, nr 7-8, s. 48.

285 J. Kaczmarek, Rada Europy..., dz. cyt., s. 33.
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Wladzelokalneiregionalne stanowia zatem wazna cze$¢ demokratycz-
nego systemuw Europie®*®. Stad tak duze zainteresowanie ze strony Rady
Europy, ktéra stoi na strazy demokracjii praw cztowieka. Wedtug Rady re-
gion powinien cieszy¢ sie gwarancja samorzadnosci, najlepiej zawartg
wnormach konstytucyjnych i, dzieki radzie pochodzacej z bezposrednich
wyboréw oraz organom wykonawczym przed nig odpowiedzialnych, by¢
w stanie zajmowac sie znaczng czescig spraw publicznych. Powinien sam
decydowac o swojej strukturze zarzadzania, podlega¢ ingerencji innych
wladz wylacznie w celu zapewnienia poszanowania prawa, posiada¢ wta-
sne odpowiednie srodki do dyspozycji w ramach swojego zakresu odpo-
wiedzialno$ci, wolnosci zrzeszania sie i odwotywania sie do sadu®*’.

Kongres wielokrotnie w swoich sprawozdaniach podkreslat, iz wybrani
przedstawiciele podejmuja decyzje blisko oséb, ktére reprezentuja. Jed-
nak mimo iz sektor posiada swoja wlasng demokratyczng prawowito$¢,
dziala w obrebie ram paristwowych oraz w og6lnym kontekscie gospodar-
czym. Stoi tez przed duzymi wyzwaniami, w momencie, gdy rosnace zapo-
trzebowania spoleczne na wieksza ilo$¢ lepszych ustug napotykaja na duze
iograniczenia zasob6éw — co moze nasila¢ zjawisko kryzysu gospodarczego.
Te napiecia maja bezposredni wptyw na dostawcéw ustug — pracownikoéw.

W konkluzji nalezy podkresdli¢, iz Kongres jest wazng sita napedowa
w promowaniu koncepdji, ze wladze lokalne i regionalne powinny mie¢
uprawnienia, w ramach odpowiedniego ustawodawstwa krajowego, do
zarzadzania swoimi wlasnymi sprawami. W tym zakresie Kongres wy-
wieral takze wplyw na rozwéj w nowych krajach cztonkowskich z Europy
Centralnej i Wschodniej oraz w tych, ktére oczekuja na czlonkostwo
w Radzie. W istocie program LODE (Lokalna Demokracja) uznaje sie za
odnoszacy godne uwagi sukcesy***.

Kongres istotne znaczenie nadaje ochronie praw czlowieka i przeciw-
dziataniu dyskryminacji na szczeblu lokalnym i regionalnym. Przyktadem
zainteresowania dla tej problematyki moze by¢ raport Kongresu Wtadz
Lokalnych i Regionalnych w Europie na temat faktycznej sytuacjii praw
0s6b LGBT w Polsce.

286 Por. Le droit de vote individual des femmes. Une exigence democratique, Conseil de
I'Europe, Strasbourg 2002.

287 Zob. A. Balcerowska, Regiony w europejskiej..., dz. cyt., s. 49.

288 Zob. H. Klebes, Zasada subsydiarnosci..., dz. cyt., s. 54.
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Raport opublikowany 10 lutego 2021 r. jest wynikiem delegacji w Pol-
sce 2-3 listopada 2020 r. dwojga przedstawicieli Kongresu Wtadz Lokal-
nych i Regionalnych Rady Europy — Andrew Boffa (Wlk. Brytania) oraz
Yoomi Renstrém (Szwecja). W trakcie misji Rady Europy sprawozdawcy
przeprowadzili szereg spotkan z przedstawicielami: rzadu, organizacji
pozarzadowych, jednostek samorzadu terytorialnego, ich zwigzkéw, jak
réwniez z Rzecznikiem Praw Obywatelskich. Analizie poddana zostala
sytuacja prawna i faktyczna os6b LGBTI w Polsce, zwlaszcza w kontekscie
podejmowanych przez polskie samorzady w latach 2019-2020 uchwat
dotyczacych tzw. stref wolnych od ideologii LGBT oraz Samorzadowych
Kart Praw Rodziny. ,Miasta i regiony [w ktérych przyjeto uchwatly]
stanowia jednga trzecig catej Polski, wiec ich wplywu na osoby LGBTI
nie mozna lekcewazy¢” - podkreslit Andrew Boff podczas posiedzenia
Komisji Spraw Biezacych Rady Europy, ktéra 10 lutego 2020 r. przyjeta
raport. Sprawozdawca stwierdzil, ze przyjecie uchwal wykluczajacych
osoby LGBTI ze wspélnoty samorzadowej zagraza prawom i bezpieczen-
stwu tych oséb i stanowi przyklad dzialania, jakiego wladze samorzado-
we, zobowigzane do przestrzegania praw cztowieka, powinny unika¢*®.

W raporcie wyrazono zaniepokojenie zmniejszeniem poziomu ochro-
ny praw os6b LGBTI w Polsce; odnotowano regres w poziomie zabez-
pieczenia w ostatnich latach, co doprowadzito do pogtebienia mowy
nienawisci wobec os6b LGBTI, innych przestepstw na tle dyskrymi-
nacyjnym, a w konsekwencji do pogorszenia indywidualnych sytuacji
oséb LGBTI, w tym zwlaszcza mlodziezy. Rada Europy zwrdcita po-
nadto uwage na fakt, ze samorzad terytorialny jest przede wszystkim
odpowiedzialny za rézne uslugi publiczne, takie jak edukacja, zdrowie
ibezpieczenstwo, z ktérymi $cisle zwigzana jest potrzeba ochrony praw
czlowieka. Zadaniem wiladz lokalnych jest rozwigzywanie konfliktéw
w spos6b niedyskryminujacy, przejrzysty i integrujacy spotecznos¢, przy
jednoczesnym przestrzeganiu praw czlowieka. Uwzgledniajac, Ze mie-
dzynarodowe standardy praw cztowieka stale sie rozwijaja i poszerzaja

zakres ochrony, kluczowe jest pogtebianie tej opieki takze na poziomie

289 Zob. Nowy raport Rady Europy na temat roli wtadz lokalnych sytuacji i praw 0séb LGBT
w Polsce. Dyskryminacja i ataki pozostajg wyzwaniem,11.02.2021, zrédlo: https://bip.
brpo.gov.pl/pl/content/nowy-raport-rady-europy-rola-wladz-lokalnych-sytuacja-

-praw-osob-Igbt-polsce [data dostepu: 2.01.2025].
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lokalnym, nie za$ prowadzenie polityki wykluczenia i lekcewazenia ist-
niejacych probleméw. W tym zakresie raport zwraca uwage na pogte-
biajace sie podzialy spoleczne w Polsce, w tym wedle klucza religijnego,
obyczajowego, terytorialnego, a takze ze wzgledu na problem réwnosci
plci oraz praw mniejszosci seksualnych, przy czym podzialy te poglebily
sie podczas kampanii prezydenckiej w 2020 r., kiedy osoby LGBTI sta-
ly sie osia i ofiarami politycznego sporu. Raport wyraza zaniepokojenie
faktem, ze podejmowane w latach 2019-2020 uchwaty jednostek samo-
rzadu terytorialnego nie byly spontaniczna inicjatywa wiadz lokalnych,
lecz efektem dzialania partii politycznej oraz pozarzadowej organizacji.
Sam tekst uchwaly zostal przygotowany jako wzér dla samorzadéw,
ktéry czesto w niezmienionej lub lekko zmienionej formie byt przyjmo-
wany jako tre$¢ podejmowanych uchwat. Pomimo uchylenia czesci z nich
przez lokalne wladze lub sady administracyjne wiele z postanowien
wcigz obowigzuje na terenie Polski. Odnotowano systemowe luki praw-
ne w $rodkach ochrony przeciwko dyskryminacji oséb LGBTI. Oprécz
braku wyraznego zakazu dyskryminacji oséb LGBTI w ustawodawstwie
antydyskryminacyjnym planowany na lata 2021-2030 Krajowy Program
Dzialan na rzecz Réwnego Traktowania takze nie uwzglednia w sposéb
wyrazny oséb LGBTL. Raport zwraca tez uwage na dobre praktyki, jak
tworzone w Polsce koalicje miast, majace na celu przeciwdziatanie dys-
kryminacji w zyciu lokalnym. Zdaniem sprawozdawcéw Rady Europy
dziatania te powinny by¢ wspierane zar6wno na poziomie krajowym,

290

jak i miedzynarodowym

2.7. Wspdtpraca Kongresu z Komitetem Regiondw
Unii Europejskiej

Komitet Regionéw Unii Europejskiej, powstaly w 1994 ., jest dru-
gim, obok Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego®®?, organem doradczym

290 Tamze.
291 Zob. L Jedrzejewski, Komitet Regiondw — podstawy prawne, struktura i funkcjonowanie,
,Wspélnoty Europejskie” 1994, nr 7/8, s. 8-9.
292 Zob. P. Wasilewski, Europejski Komitet Ekonomiczno-Spoteczny, ,Europejski Przeglad
Prawa” 2004, nr 4, s. 31-32.
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w strukturach Unii Europejskiej. Nie ma kompetencji decyzyjnych®*®,
w wielu wypadkach istotnych dla rozwoju regionalnego i lokalnego®**.
Komitet jest powolywany przez Rade UE na cztery lata. Jego czlonkéw
deleguja poszczegdlne kraje, w proporcji do ich wielkoséci i znaczenia
polityczno-gospodarczego w Unii*®°.

Do jego kompetencji nalezy wydawanie stanowiska w przypadkach
obligatoryjnych konsultacji oraz na wniosek, gdy zasiegniecie opinii nie
jest koniecznym elementem procedury decyzyjnej, a takze z wlasnej ini-
Cjatywy
konsultowa¢ z Komitetem sprawy dotyczace dziedzin w nim wymienio-

296 Traktat z Maastricht przewiduje, ze Rada i Komisja powinny

nych, a takze wszystkie inne, gdy uznaja to za stosowne, zwlaszcza gdy
dotycza one wspélpracy transgranicznej (art. 198 ¢ pkt 1 TWE).
Oprécz opinii KR wydaje takze raporty i rezolucje. Jest réwniez go-
spodarzem wielu spotkan, takich jak konferencje, fora i debaty. Poza
tym patronuje konkursom na prace o tematyce regionalnej oraz na naj-
lepsze rozwigzania wprowadzone w regionach w réznych dziedzinach”.
W Komitecie Regionéw do gltosu dochodza, w wiekszym stopniu niz
gdzie indziej, réznorodnos¢ kultur, odmienne tozsamosci regionalne
i lokalne®®® oraz bogactwo poszczegdlnych obszaréw Europy. Komitet
Regionéw symbolizuje i uciele$nia réznorodnosé Europy, bliska obywa-
telom. Aktywno$¢, jaka podejmuje KR, dotyczy wszystkich probleméw
zwigzanych z promowaniem tolerancji kulturowej, ré6znorodnosci i ak-
ceptacji odmiennosci regionalnej. Sg to zaréwno inicjatywy z zakresu
prawodawstwa, jak tez dzialania o charakterze kulturowym?®*.

293 Zob. K. Glebocki, Rola Komitetu Regionéw w procesie decyzyjnym Unii Europejskiej,
,Panstwo i Prawo” 2002, nr 5, s. 60-66.

294 Zob. T. Kaczmarek, Struktury terytorialno-administracyjne i ich reformy w krajach
europejskich, Wydawnictwo Naukowe UAM, Poznan 2005, s. 271.

295 Zob. T. Truskolaski, K. Waligéra, Komitet Regionéw Unii Europejskich. Instytucjonali-
zacja miedzynarodowej aktywnosci samorzqdéw, ,,Bialostockie Studia Prawnicze” 2012,
t.12,s.23.

296 Szerzej: K. Karski, Status i kompetencje Komitetu Regionéw w systemie instytucjonalnym
UE, Podyplomowe Studium Prawa Europejskiego, Warszawa 2005.

297 Por. The Political Priorities of the European Committee of the Regions 2015-2020,
Committee of the Regions, Brussels 2015.

298 Por. Intercultural Education in the European Union: local, regional and interregional
activities: examples of good practice, Committee of the Regions, Luxembourg 1999.

299 Zob. A. Wierzchowska, System instytucjonalny Unii Europejskiej, Wydawnictwa Aka-
demickie i Profesjonalne, Warszawa 2008, s. 238.
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Komitet Regionéw wspétpracuje z organizacjami pozaunijnymi, zaj-
mujacymi sie problematyka polityki regionalnej®®. Na szczegdlna uwage
zastuguje $cista wspétpraca Komitetu z Kongresem Wiadz Lokalnych
i Regionalnych Europy, majaca gtéwnie na celu zapewnienie komplemen-
tarnoéci ich dziatan®**. Zostato to potwierdzone w umowie o wspétpracy
zawartej pomiedzy KR a Kongresem, zgodnie z ktéra gtéwnymi celami
wspOlpracy s3: wspieranie demokracji lokalnej i regionalnej oraz decen-
tralizacjiiregionalizacji w Europie, zapewnienie przestrzegania istnieja-
cych kompetencji wtadz lokalnych i regionalnych przez wladze krajowe
ieuropejskie oraz wspélne krzewienie i umacnianie wielopoziomowego
systemu dobrych rzadéw. W umowie potwierdzono ponadto zasade
wzajemnego poszanowania charakteru i kompetencji obu organéw®*?.

Zgodnie z obowigzujacg umowga struktura wspétpracy Komitetu
Regionéw i Kongresu obejmuje trzy szczeble:

I — doroczne spotkania przewodniczacych z udziatem sekretarzy
generalnych, na ktérym okreslane s wytyczne polityki oraz tematyczne
i polityczne priorytety wspolpracy (posiedzenie dwustronne);

IT - posiedzenia Grupy Kontaktowej KR i Kongresu, liczy po szesciu
przedstawicieli politycznych z kazdej instytucji, opracowuje wspdlny
program prac na podstawie priorytetéw wytyczonych przez przewod-
niczacego KR-u i Kongresu;

III - komisje, komitety i grupy robocze KR i Kongresu, realizujace
wspélne dziatania®®®.

Nalezy zgodzi¢ sie z pogladem, Ze pomimo ograniczonych mozliwosci
normatywnych Rady Europy (ktéra opracowuje jedynie konwencje mie-
dzynarodowe wymagajace ratyfikacji przez kraje cztonkowskie) Kongres
wydaje sie mie¢ wieksze mozliwosci oddzialywania na sytuacje samorza-
déw europejskich niz Komitet Regionéw®*. Najlepszym tego przyktadem

300 Por. T. Truskolaski, K. Waligéra, Komitet Regiondw..., dz. cyt., s. 23-34.

301 Zob. Statutory Resolution CM/Res (2011)2 relating to the Congress..., dz. cyt.

302 Zob. Komitet Regionéw Unii Europejskiej, 161. Posiedzenie Prezydium Europejskie-
go Komitetu Regionéw, 7 lipca 2015 r., punkt 8b) Stosunki miedzy Europejskim
Komitetem Regionéw (KR-EM) a Kongresem Wtadz Lokalnych i Regionalnych
Rady Europy (Kongresem). Dokument przedtozony przez sekretarza generalnego,
Bruksela, 25 czerwca 2015 ., s. 1.

303 Tamze.

304 Zob. I Pietrzyk, Polityka regionalna Unii..., dz. cyt., s. 275.
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jest wklad Kongresu w przygotowanie Europejskiej Karty Samorzadu
Lokalnego, ktéra wyprowadza wspédlne europejskie standardy ochrony
praw wtadz lokalnych®*.

Warto zatem podkredli¢, iz KR ma silng pozycje w strukturach Unii
Europejskiej*®, z kolei Kongres Wtadz Lokalnych i Regionalnych Europy
w wiekszym stopniu wplywa na sytuacje samorzadéw w poszczegdlnych
krajach®”’, gdyz prawodawstwo unijne nie moze ingerowac w organizacje
terytorialng pafistw cztonkowskich®®®.

Zdaniem Rady Europy uczestnictwo regionéw w integracji euro-
pejskiej moze by¢ srodkiem do wprowadzenia wiekszej efektywnosci,
zréwnowazenia centralizacji i standaryzacji nieodlgcznej temu procesowi.
Stosunki z Unig Europejska sa w tej sferze niezbedne®*’.

Jednak podejscie Kongresu Wiadz Lokalnych i Regionalnych Europy
rézni sie od tego, w jaki sposéb Unia wykorzystuje pojecie regionu®*°.
Koncepdja ta, jak krytycznie ocenila juz Konferencja Wiadz Lokalnych
w 1974 r., nie docenia zupelnie regionu jako zywej wspélnoty ludzkiej —
region odgrywa w UE bierng role o charakterze administracyjnym dla
celéw dziatalnosci ekonomicznej®**. Podejscie Kongresu jest bardziej
liberalne, bowiem nie prébuje on narzucaé koniecznosci posiadania
ujednoliconych struktur regionéw, potrzebnych do celéw statystycznych
i gospodarczych, a ktére s3 bardziej wymagajace pod wzgledem zasad
demokratycznych. Kazde z panstw ma w zwigzku z tym swobode wyboru

i okreslenia posredniego stopnia wladzy, tak jak uwaza za stosowne, ale

305 Zob. D. Milewski, Miedzynarodowy charakter standardow samorzgdnosci i pomocniczo-
Sci w swietle Europejskiej Karty Samorzqdu Lokalnego [w:] Trzy dekady doswiadczeri
samorzgdu terytorialnego, red. K. Karski, Temida 2, Narodowy Instytut Samorzadu
Terytorialnego, Bialystok-E6dz 2020, s. 15-42.

306 Por. A. Sobolewski, Komitet Regionéw w systemie instytucjonalnym Unii Europejskiej,
Instytut Nauk Prawnych PAN, Warszawa 2010.

307 Por. R. Balicki, K. Piech, Rola Komitetu Regionéw a dzialalnos¢ samorzqdu terytorial-
nego [w:] 10 lat doswiadczen polskiego samorzgdu terytorialnego w Unii Europejskiej,
red. E. Feret, P. Niemczuk, Wax Graf, WSPiA, Rzeszéw-Przemysl 2014, s. 361-382.

308 Zob.W. Grzegorczyk, Rozszerzenie UE. Wyzwania dla wtadz lokalnych, Zwigzek Miast
Polskich, Poznan 2001, s. 29.

309 Zob. A. Balcerowska, Regiony w europejskiej..., dz. cyt., s. 49.

310 Zob. R. Willa, Regiony w Unii Europejskiej — definicje, rola, przyszlos¢, ,Studia Polito-
logiczne” 2010, nr 18, s. 242-243.

311 A. Balcerowska, Regiony w europejskiej..., dz. cyt., s. 50.
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powinno wyjs$¢ poza czysto ekonomiczne podejscie, w celu umozliwienia

sprawowania kontroli obywatelskiej na kazdym szczeblu®**.

Istnienie samorzadu i wladz terytorialnych gwarantuje stosowanie
zasad demokracji poprzez uczestniczenie obywateli w zyciu publicz-
nym®**. Pierwszym etapem ustanowienia nowego demokratycznego
spoleczenstwa w krajach Europy Srodkowej i Wschodniej byto budowanie
lub reorganizacja pierwszego szczebla demokracji lokalnej***. Zadanie
to wymagalo zracjonalizowania wydatkéw publicznych, przejscia od
administracji resortowej do terytorialnej i stworzenia zreb6éw spoleczen-
stwa europejskiego. Rada Europy uznata za swé6j obowigzek podzieli¢ sie
swoimi do§wiadczeniami na temat administracji paiistwowej i samorzg-
dowej**®. Poprzez wprowadzenie statusu goscia specjalnego dla krajow
bylego bloku komunistycznego, zanim zostaly przyjete do Rady Europy,
dostaly psychologiczne i materialne wsparcie oraz mozliwos¢ szybkiego
przedyskutowania najwazniejszych kwestii**®.

Kongres otrzymal zadanie oceny sytuacji demokracji lokalnej w pan-
stwach czlonkowskich. W tym celu przeprowadza regularne wizyty monito-
rujace stan realizacji zatozen Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego®”.
Prowadzi tez konstruktywny dialog z rzagdami cztonkowskimiizachecaje
do szerszego zaangazowania wladz lokalnych i regionalnych w proces de-

. . 4 P . . 4 2318
cyzyjny. Kongres ocenia réwniez przestrzeganie zasady subsydiarnosci®*®.

312 Por. A. Delcamp, Regionalisation and Decentralisation in Certain European Countries
[in:] Regionalisation in Europe: evaluation and perspectives. Proceedings Geneva 3-5
June 1993, Council of Europe Press, Strasbourg 1994, s. 87-90.
313 Zob. B.H. Bladocha, Demokracja w spoleczefistwie obywatelskim na szczeblu samorzg-
du lokalnego, ,Zeszyty Naukowe DWSPIT. Studia z Nauk Spotecznych” 2012, nr 5,
s. 139-151.
314 Zob. J. Regulska, Building Local Democracy: The Role of Western Assistance in Poland,
»International Journal of Voluntary and Nonprofit Organizations” 1998, Vol. 9, No. 1.
315 Zob. The future of local self-government: European trends in autonomy, innovations and
central-local relations, (eds.) Bergstrém t. iin., Palgrave Macmillan, Cham 2021, s. 21.
316 Zob.R. Dreifuss, Introductory Statement to the Round Table — The Participation of Regions
in the Process of European Union [in:] Regionalisation in Europe..., dz. cyt., s. 133-134.
317 Zob. European Charter of Local Self-Government, Congress of Local and Regional
Authorities of the Council of Europe, Council of Europe, October 2003.
318 Zob. Conference on the occasion of the 10th anniversary of the European Charter of Local
Self-Government: proceedings: local self-government in Europe: the European Charter of
Local self-government as a democratic mechanism to promote subsidiarity, Copenhagen,
17-18 April 1996, Council of Europe, Standing Conference of Local and Regional
Authorities of Europe, Strasbourg 1997, s. 34-49.
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Podczas wyboréw lokalnych i regionalnych w panstwach cztonkow-
skich pelni role obserwatora. Wsparcie to oferuje od 1990 r. poprzez
udzial w misjach obserwacyjnych®*’. Poczatkowo Kongresowi powierzo-
no obserwacje wyboréw lokalnych i regionalnych w krajach transformu-
jacych sie jako uzupelnienie prac wykonywanych przez Zgromadzenie
Parlamentarne w sprawie parlamentarnych i prezydenckich wybor6w®*°.

Kongres zwraca uwage na kolektywny charakter obserwacji wyboréw,
w ktérych przedstawiciele wladz lokalnych i regionalnych z réznych kul-
tur politycznych dzielg sie swoja wiedza fachows, zajmujac sie sytuacjami
w terenie, i zobowigzujg sie do bezstronno$ci oraz do uczynienia procesu
obserwacji wyboréw oraz wnioskéw z nich pochodzacych wspélnym
doswiadczeniem®*".

Do tej pory Kongres bral udzial w misjach obserwacyjnych wybo-
réw lokalnych w 47 panstwach cztonkowskich Rady Europy oraz spoza
niej®**. Jako przyktad mozna poda¢ obserwacje wyboréw na Lotwie
(1994 r.)***, w Chorwacji (1997 r.)***, Azerbejdzanie (2000 r.)***, Bo$ni
i Hercegowinie (2000 r.)**®, Armenii (2008 r.)**’, Polsce (2018 r.)***,

319 Zob. The Congress of Local and Regional Authorities, Observation of local and..., dz. cyt.

320 Zob. M. Suksi, The Use of Election Observation Reports in Regional Human Rights
Jurisprudence, ,Nordic Journal of Human Rights” 2016, Vol. 34, No. 4, s. 229-246.

321 Zob. The Congress of Local and Regional Authorities, Congress policy in observing local
and regional elections, Resolution 274 (2008), Doc. CG(15)35RES, 3 December 2008, s. 1.

322 Wiecej na ten temat: Monitoring and Election Observation Reports, www.coe.int [data
dostepu: 25.02.2022].

323 Zob. The Congress of Local and Regional Authorities, Report of the Council of Europe
(CLRAE) Observer Delegation to the local (and regional) elections in Latvia 29 May
1994, CH/Bur(1)13, 2 August 1994.

324 Zob. The Congress of Local and Regional Authorities, Report on the observation of
thelocal elections in the Republic of Croatia from 13 to 15 April 1997, CG/BUR(4)2
rev, 16 June 1997.

325 Zob. The Congress of Local and Regional Authorities of Europe, Report on local
elections in Azerbaijan held on 12 December 1999, CG/Bur(6)184, 6 March 2000.

326 Zob. The Congress of Local and Regional Authorities of Europe, Report on the
observation of the local elections in Bosnia and Herzegovina on 8 April 2000, CG/
Bur(6)171, 16 May 2000.

327 Zob. The Congress of Local and Regional Authorities of Europe, Report on the
observation local elections in Armenia on 28 September 2008, CG(15)33REP, 13
November 2008.

328 Zob. The Congress of Local and Regional Authorities, Information report on the as-
sessment of local government elections in Poland (21 October 2018), CG36(2019)18,
14 March 2019.
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Gruzji (2018 r.)**°, Turdji (2019 r.)**°, Motdawii (2019 r.)***, Ukrainie

(20

20 r.)%2
W maju 2005 r. Kongres podjat wspétprace z Komitetem Regionéw,

co pozwolito na tworzenie wspélnych misji obserwacyjnych®*®.

Na szczeg6lna uwage zastuguja priorytety wspélpracy miedzy Unig

Europejska a Rada Europy na lata 2014-2015 przyjete przez Rade do

Spraw Og6lnych®**. Wsr6d nich mozna odnalez¢ wezwanie do wzmoc-

nienia wspélpracy miedzy Komitetem Regionéw a Kongresem w dziedzi-

nach ich odpowiednich kompetencji. Priorytety wyznaczyty nastepujacy

kierunek dziatan:

329

330

331

332

333

334

- propagowanie na plaszczyznie instytucjonalnej, na poziomie Unii
Europejskiej, wartosci dodanej tej wspdlpracy poprzez przesytanie
zwiezlego dorocznego sprawozdania Wysokiemu Przedstawicielowi
Unii Europejskiej i Radzie do Spraw Ogélnych, z podkresleniem
priorytetéw i podjetych dziatan;

+ wlaczenie bezposrednio Komitetu Regionéw do monitorowania
programéw dziatan, finansowanych przez Unie Europejska i po-
wierzanych Radzie Europy, majacych bezposredni wplyw na wladze
lokalne i regionalne;
wlaczenie cztonkéw Komitetu Regionéw do, ustanowionego przez
Unie Europejska, dialogu politycznego z Rada Europy; dialog ma
zawiera¢ skladnik lokalny lub regionalny zwigzany zwlaszcza

Zob. The Congress of Local and Regional Authorities of Europe, Information Re-
port on the municipial elections in Georgia (21 October 2017), CPL34(2018)03,
1 March 2018.

The Congress of Local and Regional Authorities of Europe, Reportlocal elections in
Turkey and Mayoral re-run in Istanbul (31 March and 23 June 2019), CG37(2019),
31 October 2019.

Zob. The Congress of Local and Regional Authorities of Europe, Report on the local
elections in the Republic of Moldova (20 October 2019), CG-Forum(2020)0104,
28 September 2020.

Zob. The Congress of Local and Regional Authorities of Europe, Information Report
on the elections in Ukraine (25 October 2020), remote meetings (19-20 October
2020), CGBUR(2020)35-37, 24 November 2020.

Zob. Kongres Wtadz Lokalnych i Regionalnych Rady Europy, zrédlo: https://www.coe.
int/web/congress? [data dostepu: 10.09.2016].

Zob. Council of the European Union, General Secretariat of the Council, EU prio-
rities for cooperation with the Council of Europe in 2014-2015, 16444/13, Brussels,
19 November 2013, Zrédlo: https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-
-16444-2013-INIT/en/pdf [data dostepu: 10.09.2025].
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z opracowywaniem wspélnych programéw wspétpracy lub daze-
niem do wiekszej spéjnosci standardéw prawnych**°.

W efekcie, by stworzy¢ prawdziwa synergie i zoptymalizowac insty-
tucjonalne wspdldziatanie, wspélpraca zostata zorganizowana w naste-
pujacy sposéb:

+ udzial w dorocznym posiedzeniu przewodniczacych zostal rozsze-
rzony na pierwszego wiceprzewodniczacego KR, przewodniczacego
drugiej Izby Kongresu oraz przewodniczacego komisji CIVEX (Ko-
misja ds. Obywatelstwa, Zarzadzania, Spraw Instytucjonalnych
i Zewnetrznych) i komisji GOV (Komisja ds. Zarzadzania) Kongresu.
Podczas posiedzenia ustalono wytyczne polityczne oraz priorytety
tematyczne wspélpracy;

+ w komisji CIVEX wyloniono grupe pilotazowa, ktdrej celem jest
zapewnienie ram dzialan w zakresie wspélpracy oraz ponoszenie
odpowiedzialnoéci za opracowanie projektu rocznego sprawozdania
na temat wktadu Komitetu Regionéw i Kongresu we wspétprace
strategiczng miedzy Unig Europejska a Rada Europy.

Europejski Tydzient Demokracji Lokalnej (ETDL) to ogdlnoeuropej-
ska inicjatywa, ktéra gromadzi wladze lokalne i mieszkancéw w celu
wspierania ich dialogu i pobudzenia lokalnej demokracji oraz uczest-
nictwa obywateli. Zacheca sie wtadze lokalne i regionalne z 46 panstw
cztonkowskich Rady Europy do organizowania wydarzen publicznych
majacych na celu:

+ zwiekszenie udzialu obywateli w podejmowaniu decyzji na pozio-

mie lokalnym;

+ rozwijanie dialogu pomiedzy obywatelami i ich wybranymi przed-
stawicielami (burmistrzami, radnymi itd.);

+ wprowadzenie mechanizméw uczestnictwa do naszych systeméw
demokratycznych®*°.

Uczestnicy mogg zadecydowaé o zaplanowaniu Europejskiego Tygo-
dnia Demokracji Lokalnej i organizowaniu wydarzen w dogodnym dla sie-
bie czasie przez caly rok. Gtéwne wydarzenie moze si¢ odby¢ w okolicach
15 pazdziernika jako hold dla Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego,

335 Tamze.
336 Zob. Europejski Tydzienn Demokracji Lokalnej ETDL, https://www.congress-eldw.
eu/uploads/bloc1617/leaflet_pl_pdf.pdf [data dostepu: 28.12.2024].
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ktéra zostala otwarta do podpisu tego dnia w 1985 r. Tytul ,Partner
ETDL” jest przyznawany wladzom lokalnym i stowarzyszeniom, ktére
podjety najskuteczniejsze dzialania na rzecz wzmacniania demokracji
lokalnej. Za koordynacje ETDL odpowiada Kongres Wtadz Lokalnych
i Regionalnych Rady Europy®*’.

2.8. Wspdtpraca Kongresu z stowarzyszeniami
lokalnymi i regionalnymi

W Europie wéréd organizacji samorzadowych dominujg stowarzyszenia
regionalne. S to m.in.: Stowarzyszenie Europejskich Regionéw Granicz-
nych (AGEG)**®, Konferencja Peryferyjnych Morskich Regionéw Europy
(CPMR)***, Stowarzyszenie Regionow Alp Centralnych, Stowarzyszenie
Regionalne Alp Wschodnich, Wspélnota Robocza Regionéw Zachod-
nioalpejskich, Wspélnota Robocza Regionéw Pirenejskich, Wspélnota
Robocza Jury, Rada Jeziora Lateraniskiego, Unia Regionéw Stotecznych
Wspdlnoty Europejskiej**°.

Zgodnie z art. 4 Karty dotagczonej do Statutu Kongresu miedzynarodowe
stowarzyszenia wladz lokalnych i regionalnych, ktére maja status konsul-
tacyjny przy Radzie Europy, posiadaja status obserwatora Kongresu. Inne
organizacje moga na wniosek uzyska¢ status obserwatora Kongresu, jesli
jego Staty Komitet lubjedna z Izb podejmie taka decyzje***. Zkoleiwart. 2 §
1 e Statutu podkreslono, iz jednym z cel6w Kongresu jest scista wspélpraca
z jednej strony z krajowymi, demokratycznymi stowarzyszeniami wladz
lokalnych i regionalnych oraz z drugiej strony z europejskimi organizacjami
reprezentujacymi wladze lokalneiregionalne panstw cztonkowskich Rady
Europy, a zwtaszcza z Komitetem Regionéw Unii Europejskiej.

337 Tamze.

338 Szerzej: Z. Przybyla, Stowarzyszenie Europejskich Regionéw Granicznych (AGEG) —
koordynator wspétpracy transgranicznej w Europie, ,Prace Naukowe Akademii Eko-
nomicznej we Wroctawiu” 1997, nr 753, s. 57-60.

339 Zob. A. Klimczuk, Raport Desk Research: samorzgdowa i obywatelska wspdtpraca trans-
graniczna w wojewédztwie podlaskim. Przeglqd literatury i dokumentow strategicznych,
Fundacja SocLab, Bialystok 2013, s. 34.

340 Zob. European and Regional Associations, zrédlo: https://www.coe.int/en/web/con-
gress/overview?utm, [data dostepu: 22.02.2022].

341 Zob. Charter of the Congress of Local and Regional..., dz. cyt., s. 3.
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W zwigzku z powyzszym Kongres utrzymuje regularne kontakty
z krajowymi i europejskimi stowarzyszeniami wtadz lokalnych i regio-
nalnych. Dla Kongresu organizacje i stowarzyszenia stanowia forum
wymiany do$wiadczen i daja szanse ich zaistnienia na arenie miedzy-
narodowej, ktére w dziataniach jednostkowych - zwlaszcza w wypadku
stabszych ekonomicznie regionéw lub jednostek lokalnych — nie mogtoby
mie¢ miejsca. Czlonkostwo w organizacjach miedzynarodowych to kanat
przeptywu miedzypanstwowej komunikadji, ktory ksztaltuje sSwiadomosé
wspdlnych intereséw spolecznosci lokalnych oraz korzysci plynacych
z partnerskich przedsiewziec.

W wyniku wspétpracy Rady Europy z poszczegdlnymi stowarzysze-
niami®** wypracowano szereg dokumentéw regulujacych zagadnienia
zwigzane ze wspoétpraca transgraniczng i regionalna. Sa to:

+ Europejska konwencja ramowa o wspélpracy transgranicznej mie-
dzy wspdlnotami i wladzami terytorialnymi sporzadzona w Ma-
drycie 21 maja 1980 r.**;

+ Europejska Karta Region6éw Przygranicznych sporzadzona w Euro-
regio 19 listopada 1981 r. (od 1995 r. — Europejska Karta Regionéw
Granicznych i Transgranicznych)®*;

+ Europejska Karta Samorzadu Lokalnego sporzadzona w Strasburgu
15 pazdziernika 1985 r.***;

+ Europejska Karta Samorzadu Regionalnego przyjeta w Strasburgu
5 czerwca 1997 r. przez Kongres Wtadz Lokalnych i Regionalnych
Europy®*°.

Z uchwaly Kongresu 314 (2010) wynika, iz to Izba Regionéw prowa-

dzi dialog i wspétprace ze stowarzyszeniami lokalnymi i regionalnymi®*’.

342 Zob. The Congress of Local and Regional Authorities, Co-operation between the
Congress and associations representing regions in Europe, Resolution 314 (2010,
Doc. CPR(19)3, 28 October 2010, s. 2.

343 Europejska konwencja ramowa o wspélpracy transgranicznej..., dz. cyt.

344 Zob. M. Bartela, Wspdtpraca transgraniczna w kontekscie integracji europejskiej, ., Prace
Naukowe/Uniwersytet Ekonomiczny w Katowicach” 2014, s. 311-320.

345 Europejska Karta Samorzadu Lokalnego..., dz. cyt.

346 Zob. http://www.coe.org.pl/l/rada_europy/wybrane_konwencje_i_inne_dokumenty
[data dostepu: 4.03.2022].

347 Zob. The Congress of Local and Regional Authorities, Co-operation between the
Congress and associations representing regions in Europe, Resolution 314 (2010),
CPR(19)3, 26 October 2010.
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W uchwale zaznaczono, ze europejskie stowarzyszenia, reprezentujace
regiony, odgrywaja kluczows role i dlatego Izba aktywnie wspélpra-
cuje z tymi stowarzyszeniami, ktére maja glos w réznych regionach
europejskich. Z kolei wspélpraca ta uzupelnia podstawowe funkcje Izby
Regionéw i pomaga zwiekszy¢ jej instytucjonalne dziatania, cho¢ to sam
Kongres decyduje o swoich priorytetach i tym samym o jej dziatalnoéci**®.

Po wstepnej ocenie ustalent wspétpracy Kongres za kazdym razem
instruuje Izbe Regionéw i Prezydium w celu uwzglednienia wartosci
dodanej, wynikajacej ze wspélpracy ze stowarzyszeniami, oraz ocenia
ich poziom wiedzy fachowe;j**’.

W celu zapewnienia efektywnej wspoétpracy i dostosowania sie do
specyfiki poszczegélnych stowarzyszen, z uwzglednieniem ich odpowied-
niego do$wiadczenia i cech, Kongres moze zwracac sie do Izby Regionéw
i Biura w celu okreslenia warunkéw wspétdziatania.

Izba Regionéw utrzymuje stosunki robocze z europejskimi stowarzy-
szeniami reprezentujacymi regiony zaréwno w celu upowszechniania
prac Kongresu, jak i korzystania z ich wiedzy w swoich wtasnych dziata-
niach®*°. Dotyczy to réwniez tych europejskich organizacji reprezentu-
jacych regiony, ktére uzyskaty status obserwatora. Inne stowarzyszenia,
fundacje i instytuty, ktdre nie ztozyly wniosku, a tym samym nie otrzy-
maly statusu obserwatora, moga réwniez wspétpracowac z Kongresem.
Jednak stopien wspélpracy Kongresu i tych zwigzkéw waha sie w zalez-
nosci od ich poziomu reprezentatywnosci i wiedzy. Do takich organizacji
i instytucji mozemy zaliczy¢:

« REGLEG (Konferencja Europejskich Regionalnych Zgromadzen
Ustawodawczych) — Kongres wspétdziatat przy zakladaniu kon-
ferendji i jest reprezentowany na jej kazdej sesji rocznej, nie jest
jednak zapraszany do udzialu w pracach przygotowawczych do
konferengji.

« IRE (Instytut Regionéw Europy) — stanowi platforme dialogu mie-

dzy regionami, w ktérym Kongres jest regularnie reprezentowany.

348 Tamze.

349 Tamze.

350 Zob. J. Lemaniska, Europa regionéw czy Europa z regionami [w:] Administracja publiczna
i prawo wobec integracji europejskiej, red. J. Stugocki, Uniwersytet Szczecinski, Szcze-
cin 2003, s. 35.
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+ FOGAR (Globalne Forum Stowarzyszen Regionéw) — stowarzy-
szenie zostalo zalozone w 2008 r. - w ramach CPMR - w celu re-
prezentowania regionéw na poziomie globalnym, w szczegdlnosci
w ramach Organizacji Narodéw Zjednoczonych.

+ R20 - zgrupowanie gléwnych regionéw na calym swiecie, ktére
koncentruje sie na kwestiach zwigzanych z energia i zmianami
klimatycznymi. Zostato ono ustanowione w ramach konferencji
w Kopenhadze (listopad 2009 r.).

Biorac pod uwage rosnacg liczbe stowarzyszen i wnioskéw do Kon-
gresu, w celu nawigzania wspélpracy, Prezydium Izby Regionéw (pod
nadzorem Biura Kongresu) upewnienia sie, ze reprezentacja Kongresu
jest zgodna z priorytetami i kompatybilna z ograniczonym budzetem.
Kongres musi by¢ zatem selektywny i pewny, ze jego udzial w walnych
zgromadzeniach, konferencjach lub innych spotkaniach obejmuje praw-
dziwa ,warto$¢ dodang” dla Kongresu w zakresie realizacji wlasnych dzia-
tan. Otwiera to réwniez mozliwo$¢ wsparcia ze strony stowarzyszen,
ktére swoja wiedza wnosza istotny wkiad w prace Kongresu.

Warto zaznaczy¢, iz w uzupelnieniu do dziatant komunikacyjnych
stosowanych przez Kongres (w szczegdlnosci poprzez strone interneto-
wa) stowarzyszenia lokalne i regionalne s3 w stanie za posrednictwem
wlasnych sieci zwiekszy¢ przekaz dostepnych informacji o dzialalnosci
Kongresu, a tym samym podnie$¢ range jego prac. Europejskie stowarzy-
szenia moga, zatem oferowac swoje sieci kontaktéw (ktére czesto sa roz-
budowane), aby poméc w promowaniu demokracji regionalnej w Europie.

Nalezy réwniez podkresli¢, ze Kongres wspiera tworzenie narodo-
wych stowarzyszen, ktérych zadaniem jest dzialanie na rzecz intereséw
wtadz lokalnych w polityce panistwa®** (jak to miato miejsce na przyktad
w Gruzji i Azerbejdzanie)***. Ponadto wspiera rozwdj Sieci Stowarzyszen
Samorzadéw Lokalnych Europy Poludniowo-Wschodniej (NALAS).

Wielokrotnie podczas licznych konferencji i innych spotkan pod-

kreslano istotna role wspéipracy Kongresu ze stowarzyszeniami wladz

351 Zob. J. Sozanski, Miedzynarodowe ramy normatywne administracji samorzgdowej —
zarys zagadnienia, ,Roczniki Administracji i Prawa” 2014, t. XIV, nr 1, s. 37.

352 Zob. The Congress of Local and Regional Authorities, the guarantor of local and re-
gional democracy in Europe, zrédto: www.coe.int/t/congress/presentation/default_
en.asp?mytabsmenu=1 [data dostepu: 4.03.2022].
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lokalnych i regionalnych. Dla przykladu — w 2016 r. przedstawiciele
tychze wladz z panstw czlonkowskich Rady Europy spotkali sie w Pa-
ryzu pod kierownictwem Kongresu w sprawie konsultagji priorytetéw
nalata 2017-2020°%. , Jesli chcemy skutecznie reagowa¢ na wyzwania
stojace przed nami obecnie w Europie, musimy podejmowac dzialania
nie tylko na poziomie centralnym, ale przede wszystkim skonsolidowa¢
sity na szczeblu lokalnym i regionalnym” — powiedzial Anders Knape,
Przewodniczacy Izby Wladz Lokalnych Kongresu, otwierajac spotkanie.
Podkreslit réwniez, jak wazne jest, by samorzady dysponowaty odpowied-
nimi narzedziami do realizacji dziatari wynikajacych z nowych wyzwan®*“.

,W czasach, kiedy Europa boryka sie ze wzrastajacym ekstremizmem
iradykalizacja, wyzwaniami zwigzanymi z kryzysem migracyjnym i wzra-
stajacej nieufnosci do instytucji europejskich, wydaje mi sie szczegélnie
wazne, by wzmacnia¢ role przedstawicieli samorzadéw lokalnych i regio-
nalnychipromowacinicjatywy oddolne. To wlasnie stowarzyszenia wladz
lokalnych maja mozliwos¢ jednoczenia samorzadowcodw w taki sposéb, by

73%% _ powiedziat Jean-Claude

efektywniej pracowali na rzecz mieszkancow
Frécon, Przewodniczacy Kongresu, omawiajac kluczowe tematy, wokét
ktérych koncentrowac sie beda dziatania Kongresu wlatach 2017-2020.

W ciggu najblizszych czterech lat priorytety Kongresu Wiadz Lokal-
nych i Regionalnych Europy oparto na trzech filarach - podnoszeniu
jakosci lokalnej i regionalnej demokracji i praw czlowieka w Europie,
rozwoju partnerstwa i wspélpracy oraz dziataniach prowadzonych do
poszanowania réznorodnosci w spotecznosciach lokalnych.

W konkluzji warto zaznaczy¢, iz stowarzyszenia, reprezentujace
regiony, przyczyniaja sie do zwiekszenia $wiadomosci na temat zna-
czenia tych obszaréw w architekturze europejskich polityk. Odgrywaja
one réwniez wazng role w promowaniu procesu regionalizacji w Eu-
ropie i przyczyniaja sie do rozwijania wspétpracy miedzy regionami
a panistwami czlonkowskimi Unii Europejskiej i Rady Europy. Ponadto

stowarzyszenia te dzielg podstawowe warto$ci Rady Europy w zakresie

353 Zob. K. Paczynska, Priorytety CLRAE konsultowane z organizacjami samorzgdowymi,
zrédto: www.zmp.poznan.pl/aktualnosc-2057-priorytety_clrae_konsultowane_z.
html [data dostepu: 4.03.2022].

354 Tamze.

355 Tamze.
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poszanowania praw cztowieka, demokracji i udziatu obywateli w zyciu
publicznym. Zatem omawiana wspoélpraca jest dla Kongresu szczegdl-
nie korzystna, bowiem pomaga ona podkresli¢ osiagniecia Kongresu,
w szczegblnosci w realizacji zasady demokracji regionalnej (ramy od-
niesienia na rzecz demokracji regionalnej), ochrony dziedzictwa lokal-
nego i regionalnego®®®, a takze skorzysta¢ z platformy, zgodnie z ktéra
Kongres przewiduje wymiane do$wiadczen i wiedzy miedzy regionami
w panstwach cztonkowskich UE oraz RE.

2.9. Wspédtpraca Kongresu z organizacjami
pozarzgdowymi

Rada Europy prowadzi dialog i wspélprace z organizacjami pozarzado-
357

wymi (NGOs) od poczatku swojego istnienia®’. Od 1952 r. przyznawala

tzw. status konsultatywny (consultative status) wybranym miedzynaro-
dowym organizacjom pozarzadowym (INGOs)***. Od 1976 r. na tej bazie
zawigzal sie przy RE Komitet Lacznikowy, zlozony z przedstawicieli 36
réznych INGOs**°. Inicjatywa zostata zatwierdzona Rezolucja Komitetu
Ministréw RE nr (76) 3%%°.

W latach 197211993 Komitet Ministréw RE przyjal rezolucje o nume-
rach (72) 35%°*i (93) 38%°? ktére formalizowatly wspétprace RE z INGOs.

356 Zob. Heritage for the future: Realising the economic and social potential of a key asset:
proceedings, international symposium by organised by the Congress of Local and Regional
Authorities, in co-operation with the European Association of Historic Towns and Regions
and the City of Norwich, Council of Europe Publishing, Strasbourg 2006, s. 12.

357 Szerzej: M. Mutterer, Rada Europy i organizacje pozarzqdowe, ,Polityka Spoteczna”
1991, nr 7, s. 36-38.

358 Zob. A K. Lindblom, Non-Governmental Organisations in International Law, Cambridge
University Press, Cambridge 2005, s. 27-24.

359 Zob. PM. Dupuy, L. Vierucci, NGOs in International Law. Efficiency in Flexibility?,
Edward Elgar Publishing Limited, Northampton 2008, s. 221.

360 Zob.Committee of Ministers the Council of Europe, on Committee structures, terms
of reference and working methods, Resolution (76) 3, Strasbourg, 18 February 1976.

361 Zob. Parliamentary Assembly, Relations between the Council of Europe and interna-
tional non-governmental organisation, Recommendation 670 (1972), Doc. 3042, 21
March 1972; Committee of Ministers, Resolution (72) 35, Relations between the Co-
uncil of Europe and International non-governmental organisations, 16 October 1972.

362 Zob. Committee of Ministers the Council of Europe on relations between the Council
of Europe and non-governmental organisations, Resolution (93) 38, 18 October 1993.
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Podkreslono w nich znaczenie organizacji pozarzadowych w osigganiu
$cislejszego zwigzku miedzy cztonkami Rady Europy, tj. w realizacji celow
zgodnych z Preambula i art. 1 Statutu.

Majac na uwadze rosngce znaczenie NGOs w agendzie Rady Europy,
Organizacja opracowala w 1984 r. ,Europejska Konwencje o uznaniu pod-
miotowosci prawnej miedzynarodowych organizacji pozarzadowych”*.
Konwencja ta m.in. definiuje INGO jako organizacje, ktéra prowadzi
dziatalnos¢ przynajmniej w dwdéch krajach.

W 2003 roku Komitet Eacznikowy dokonatl podziatu miedzy organi-
zacjami—nadal , status uczestniczacy” miedzynarodowym organizacjom
pozarzadowym, ktére dotad mialy ,status konsultatywny”. Z kolei —
okazjonalnie i w mniejszym zakresie — ,status partnerski” nadano in-
nym organizacjom wspolpracujacym z RE, w wiekszosci tym, ktére nie
prowadza dziatalnosci miedzynarodowej (maja charakter krajowy)®®“.

19 listopada 2003 r. Komitet Ministréw uscislit rezolucje (93) 38,
zastepujac ja dwiema rezolucjami:

» wspolpraca pomiedzy Rada Europy a krajowymi organizacjami
pozarzadowymi (NGOs) opiera sie na Rezolucji Komitetu Mini-
stréw RE (2003)8 - Status uczestniczacy dla miedzynarodowych
organizacji pozarzadowych w Radzie Europy®®’;

« relacje pomiedzy Rada Europy a krajowymi organizacjami poza-
rzagdowymi (NGOs) reguluje Rezolucja Komitetu Ministréw RE
nr (2003) 9 - Status partnerski pomiedzy Rada Europy a krajowymi
organizacjami pozarzadowymi®®°.

W 2005 r. w trakcie przygotowan Rady Europy do III Szczytu z do-
tychczasowego ,ruchu” NGOs przy RE formalnie ukonstytuowala sie
Konferencja INGOs Rady Europy. 25 stycznia 2005 r. plenum INGOs
o statusie organizacji uczestniczacych w pracach RE przyjelo Statut/

363 Zob. European Convention on the Recognition of the Legal Personality of Interna-
tional Non-Governmental Organisations, ETS No. 124, Strasbourg, 24 April 1986.

364 Zob. A. Clapham, Human Rights Obligations of Non-State Actors, Oxford University
Press, Oxford 2006, s. 28.

365 Zob. Committee of Ministers the Council of Europe, Participatory status for inter-
national non-governmental organisations with the Council of Europe, Resolution
(2003)8, Strasbourg, 19 November 2003.

366 Committee of Ministers the Council of Europe Resolution, Status of partnership
between the Council of Europe and national non-governmental organisations,
(2003) 9, Strasbourg, 19 November 2003.
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Regulamin Konferencji, Komitetu £acznikowego i Grup Tematycznych®®’.
Decyzje te poparto na Szczycie RE (Warszawa, 16-17 maja 2005 r.)
i postanowiono rozszerzy¢ uczestnictwo organizacji pozarzadowych
w pracach Rady Europy jako istotny wkiad spoteczenstwa obywatelskie-
go w dzialania na rzecz przejrzystosci i odpowiedzialnosci demokratycz-
nej rzadéw (Pkt 1.3 ,Planu Dzialania RE” przyjetego przez III Szczyt).

W ten sposé6b dopelnione zostato dgzenie RE do oparcia sie na czte-
rech filarach: Komitecie Ministréw, Zgromadzeniu Parlamentarnym,
Kongresie Wladz Lokalnych i Regionalnych Europy oraz Konferencji
INGOs Rady Europy.

W rezultacie Komitet Ministréw RE przyjat 14 grudnia 2005 r. Rezo-
lucje (2005) 47 w sprawie komitetéw i cial im podporzadkowanych, ich
mandatéw i metod pracy®*®. Dokument uwzglednia ukonstytuowanie
sie w 2005 r. Konferencji INGOs i przewiduje udzial jej przedstawicieli
w komitetach eksperckich, podporzadkowanych Komitetowi Ministréow
RE w charakterze uczestnika - obok Zgromadzenia Parlamentarnego RE,
Komisarza Praw Czlowieka RE oraz Kongresu Wtadz Lokalnych i Regio-
nalnych. Rezolucja ta byla pierwszym aktem, ktéry przyznal tak wysoka
range Konferencji NGOs.

W lipcu 2016 r. Komitet Ministréw przyjat rezolucje (2016) 3 w spra-
wie nowego statusu uczestniczacego dla INGOs**°. Stworzono tym sa-
mym inne kryteria przyznawania lub odmowy statusu uczestniczacego,
co mialo na celu zwiekszenie efektywnosci i jakosci INGOs korzystaja-
cych z tego statusu.

Na podstawie rezolucji 260 (2008)°"° potwierdzono istotng role
wspolpracy Kongresu Wtadz Lokalnych i Regionalnych z organizacjami

pozarzadowymi. Potwierdzono tym samym powigzania miedzy wladzami

367 Zob. Council of Europe — Summit of Heads of State and Government 2005, zrédlo:
www.coe.int/t/dcr/summit/default_en.asp [data dostepu: 6.11.2016].

368 The Committee of Ministers the Council of Europe on committees and subordinate
bodies, their terms of reference and working methods, Resolution (2005) 47, 14
December 2005.

369 Zob. The Committee of Ministers the Council of Europe, Participatory status for
international non-governmental organisations with the Council of Europe, Reso-
lution (2016) 3, 6 July 2016.

370 Zob. The Congress of Local and Regional Authorities, Partnership between local and
regional authorities and NGOs in Council of Europe member States, Resolution 260
(2008), CG(15)10RES, 29 May 2008.
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lokalnymi i regionalnymi z organizacjami tego typu. Zaznaczono réw-
niez, iz wspélpraca powinna zosta¢ wzmocniona, co umozliwi z jednej

strony rozszerzenie zakresu ich dziatania na obszary lokalne i regionalne,
a z drugiej strony pomoze osiagna¢ wieksza skuteczno$é i wzmocnicich

legitymizacje poprzez wsparcie obywateli w kwestii lepszego zrozumie-
niu spraw publicznych.

Kongres Wtadz Lokalnych i Regionalnych Europy wielokrotnie korzy-
stal z wiedzy organizacji pozarzadowych, podkreslajac, iz partnerstwo
to zapewnia mozliwo$¢ dialogu miedzy spoleczeristwem obywatelskim
a rzadami, parlamentarzystami i wladzami lokalnymi. Dzialania te
wzmacniaja tym samym glos spoteczeristwa obywatelskiego na forum
europejskim i miedzynarodowym®”*.

Do gléwnych osiggnie¢ INGOs zalicza sie: zainicjowanie w 2008 r.
powolania Komisji Eksperckiej ds. Prawa Organizacji Pozarzadowych,
zajmujacej sie oceng krajowego prawa dotyczacego stowarzyszen, a takze
promocja europejskich standardéw oraz dobrych praktyk w tym zakresie;
opracowanie Kodeksu Dobrych Praktyk na Rzecz Uczestnictwa Obywa-
telskiego w Procesie Decyzyjnym®”?, ktérego gtéwna ideg jest wzmoc-
nienie roli obywateli w sprawach publicznych. Konferencja aktywnie
angazuje sie tez w dziatania wzmacniajace spoleczenstwo obywatelskie
w Europie Srodkowo-Wschodniej.

Warto podkresli¢, iz organizacje pozarzagdowe moga stanowic dla
wladz lokalnych i regionalnych narzedzie dzialan miedzynarodowych -
jest to widoczne w szczegdlnosci poprzez dzialanie tych organizacji
w imieniu wladz, ktére chcg podjac czynnosci na arenie miedzynarodowej.

Kongres wspiera réwniez powstawanie nowych organizacji pozarza-
dowych. Dla przyktadu w 1999 r. decyzja Kongresu utworzono Europej-
skie Stowarzyszenie Agencji Demokracji Lokalnej (ALDA), stanowigce
organizacje pozarzadows, promujaca dobre zarzadzanie i udzial obywa-
teli w dziataniach na poziomie lokalnym. ALDA w szczegélnosci koncen-
truje sie na dzialaniach, ktére utatwiajg wspélprace miedzy wtadzami
lokalnymi i spoleczeristwem obywatelskim. Organizacja ta powstala

371 Szerzej: The Conference of INGOs, zrédlo: https://www.coe.int/en/web/ingo/confe-
rence [data dostepu: 6.11.2016].

372 Zob. Code of Good Practice for Civil Participation in the Decision-Making Process, zrédto:
www.coe.int/en/web/ingo/civil-participation [data dostepu: 22.02.2022].
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w celu koordynowania i wspierania sieci Agencji Demokracji Lokalnej
(LDA), ktéra zostata ustanowiona na poczatku 1990 r.>”?

ALDA skupia w sobie ponad 150 cztonkéw (w tym wladze lokalne oraz
zwiazki wladz lokalnych i organizacji pozarzadowych), pochodzacych
z ponad 30 krajéw; koncentruje sie na réznych tematach, takich jak inte-
gracja europejska, decentralizacja, inicjatywy obywatelskie i wolontariat,
prawa czlowieka i zréwnowazony rozwdj gospodarczy.

Wspélpraca Kongresu z ALDA polega na wymianie doswiadczen
w zakresie budowania partnerstwa pomiedzy instytucjami publicznymi,
samorzadami, organizacjami pozarzadowymi na rzecz rozwoju spole-
czenstwa obywatelskiego, postaw spotecznie zaangazowanych i szeroko
rozumianego wolontariatu oraz zaangazowania spotecznego®’*.

ALDA wielokrotnie uczestniczyla w waznych wydarzeniach, ktére
organizowane byly pod auspicjami Kongresu Wtadz Lokalnych i Re-
gionalnych Europy, jak na przyklad Europejski Tydzien Demokracji
Lokalnej. Jest to coroczna impreza, koordynowana przez Kongres; jej
gléwne cele to rozpowszechnianie uniwersalnych wartosci Rady Europy,
tj. demokragji i prawa cztowieka, oraz umozliwienie uczestnikom dola-
czenia do europejskiej sieci zaangazowanych w promocje aktywnosci
obywatelskiej na poziomie lokalnym, poprzez organizowanie imprez
publicznych, ktére sprzyjaja dobremu zarzadzaniu i demokratycznemu
udziatowi w dziataniach tego typu®”®.

373 Zob.T. Lisney, A. Kiefer, Co-operation between Local Authorities in Europe as a Force
for Strengthening Local Democracy [in:] Theoretical Foundations and Discussions on
the Reformation Process in Local Governments, eds. U. Sadioglu, K. Dede, IGI Global,
Hershey 2016, s. 93.

374 Tamze.

375 Zob. European Local Democracy Week — ALDA and its members celebrating it eve-
rywhere, zrédto: https://www.alda-europe.eu/european-local-democracy-week-

-citizen-participation-as-the-foundation-of-local-democracy/?utm [data dostepu:
10.09.2025].
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3.1. Dokumenty o charakterze tzw. twardego prawa

Kwestia charakteru prawnego dokumentéw, powstajacych w systemie
RE, ma podstawowe znaczenie. W tym zakresie rozréznia sie dwie ka-
tegorie. Pierwsza stanowia umowy miedzynarodowe, majace charakter
aktéw prawnie wigzacych w systemie prawa miedzynarodowego, ktére
przybieraja z reguty forme konwencji*’®. Oprécz konwendji, ktére maja
znaczenie decydujace, do tej grupy zalicza sie tez instrumenty wystepu-
jace pod nazwa ,kart”, ,uméw”, ,,porozumiens” lub ,uktadow”*””.

0d 2005 r. stosowana jest jednolita nazwa: ,konwencja Rady Europy”.
System konwencyjny RE tworzy dzisiaj zasadniczy zreb europejskiej
przestrzeni prawnej’’® i ma istotne znaczenie w procesie unifikacji i zbli-
zania prawa europejskiego pojmowanego sensu largo.

Istotng role dla systemu konwencyjnego RE odgrywa Europejska Kon-
wencja Praw Cztowieka.?”® Stanowi ona podstawowy zestaw standardéw
demokratycznych, egzekwowanych za pomocg mechanizmu kontrolnego,
w ktérym szczegdlna role odgrywaja: Europejski Trybunat Praw Czlowieka
oraz Komitet Ministréw RE. Europejski system ochrony praw czlowieka,
zbudowany woké6t Konwengji, uznawany jest za ,, najbardziej udany ekspe-
ryment w zakresie ponadnarodowej, sagdowej ochrony praw cztowieka”**’.

Europejska Konwencja Praw Cztowieka, a takze inne traktaty, przyj-
mowane przez RE, takie jak Europejska Konwencja zapobiegania tor-
turom, taczone sa w catosé i sktadaja sie na ,blok konstytucyjny” RE***.
Istotnym elementem bloku jest Deklaracja Wiedenska Szeféw Panstw
iRzadéw Rady Europy (1993) stanowiaca, iz przystapienie do RE zaklada,
ze panstwo aplikujace dostosuje swoje instytucje i system prawny do
podstawowych zasad demokracji, rzadéw prawa oraz poszanowania praw

cztowieka. Przedstawiciele spoteczenistwa muszg by¢ wybierani w drodze

376 Zob. I Kleniewska, Konwencje Rady Europy, ,Jurysta” 1994, nr 1, s. 25-26.

377 Zob. J. Polakiewicz, Treaty-Making..., dz. cyt., s. 29.

378 Zob. G.Buquicchio, P. Garonne, Versun espace..., dz. cyt., s. 5; Konwencja o Ochronie
Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci sporzadzona w Rzymie dnia 4 listopada
1950r., zmieniona nastepnie Protokolami nr 3, 5 i 8 oraz uzupelniona Protokolem
nr 2 (Dz.U. 1993 nr 61 poz. 284).

379 Konwencja o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci..., dz. cyt.

380 S. Greer, A. Williams, Human Rights..., dz. cyt., s. 476.

381 Por. H. Klebes, Membership..., dz. cyt.
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wolnych i uczciwych wyboréw, opartych na powszechnym prawie do
gtosowania®*®. Zagwarantowana swoboda wypowiedzi**’, szczegélnie
mediéw, ochrona mniejszoéci narodowych*** oraz przestrzeganie zasad
prawa miedzynarodowego musza pozostawac decydujacym kryterium
oceny kazdego wniosku o cztonkostwo®*®. Réwnie fundamentalne jest
zobowigzanie do podpisania Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka
i przyjecie w calosci, w krétkim czasie, mechanizméw kontroli, okre-
$lonych w Konwengji**®. ,,Jestesmy zdecydowani — stwierdzono w De-
klaracji — zapewni¢ pelne przestrzeganie zobowiazan przyjetych przez
wszystkie panistwa cztonkowskie Rady Europy”®®’.

Na ,blok konstytucyjny” RE skladaja sie: 1) Statut RE; 2) Europejska
Konwencja Praw Czlowieka i inne konwencje przyjete w systemie RE;
3) deklaracje interpretacyjne (takie jak Deklaracja Wiedenska z 1993 r.);
4) orzecznictwo Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka. Heinrich
Klebes wskazuje w zwigzku z tym, ze normy zawarte w ,,bloku konstytu-
cyjnym” sg ,ius cogens w stosunku do wszystkich panstw czlonkowskich”.
Zaznacza jedynie, ze nie dotyczy to wszystkich standardéw, wynikajacych
z orzecznictwa Trybunalu, niemniej pafistwa cztonkowskie ,,s3 swiadome
tego, ze w podobnych sytuacjach moga stang¢ wobec ryzyka narazenia sie
na orzeczenie winy przez Trybunal, w oparciu o wczesniejsze orzeczenie

»388

wydane w poréwnywalnym przypadku

3.1.1. Europejska Karta Samorzqdu Lokalnego
Samorzad terytorialny rozwijal sie historycznie, wyksztalcajac rézne,

wzajemnie oddzialujace modele. Wspélczesnie wiele podstawowych

382 Deklaracja Wiedenska..., dz. cyt.

383 Zob. W. Wactawczyk, Swoboda wypowiedzi..., dz. cyt.

384 Zob. J. Szmyt, Ochrona mniejszosci narodowych w swietle konwencji ramowej Rady
Europy z 1994 roku, ,Gdanskie Studia Prawnicze” 1998, nr 2, s. 15-24.

385 Zob. H. Machinska, Polska w Radzie Europy. Znaczenie standardéw demokratycznego
paristwa [w:] Samorzqgd terytorialny a jakos¢ administracji publicznej. Ksiega jubileuszo-
wa w dziesieciolecie istnienia Centralnego Samorzgdu Terytorialnego i Rozwoju Lokalnego,
red. A. Piekara, Centrum Studiéw Samorzadu Terytorialnego i Rozwoju Lokalnego
UW, Warszawa 2002, s. 141-142.

386 Por. B. Lizewski, M. Myslinska, Mechanizm ochrony praw cztowieka w systemie Rady
Europy i w systemie interamerykanskim (teoretyczna analiza prawnoporéwnawcza,),

»Studia Iuridica Lublinensia” 2014, nr 21.
387 Zob. Deklaracja Wiedenska..., dz. cyt.
388 H. Klebes, Rola Zgromadzenia Parlamentarnego..., dz. cyt., s. 30-31.
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rozwigzan posiada unormowania miedzynarodowe. W miedzynaro-
dowoprawnych ramach administracji samorzadowej mozna wyréznic
gtéwnie standardy zwyczajowe oraz traktatowe, a takze wzory praktyki.
Wsrdd tych drugich mozna méwic o regulacjach o charakterze uniwersal-
nym, kontynentalnym i regionalnym. Nalezy w tym miejscu wskaza¢ na
wspblczesng istote samorzadu terytorialnego jako najpelniejsza forme
demokracjiipartycypacji spolecznej, z miedzynarodowymi gwarancjami
praw podmiotéw uczestniczacych®®°.

U progu XX w. samorzadno$c terytorialng z perspektywy jej ustrojo-
wego ukonstytuowania w strukturach panstwa i systemie wiadzy publicz-
nej postrzegano jako instytucje prawa publicznego genetycznie wrecz
powigzang z ideg spolteczenistwa obywatelskiego. Prawo do samorzad-
nosci lokalnych i regionalnych wspélnot miato stanowi¢ obligatoryjna
forma organizacyjna w strukturze tego spoteczenstwa. Istota idei samo-
rzadnosci terytorialnej wyrazata sie w duchu wartosci wtasciwych dla
demokracjiliberalnej. Stad samorzad — jako publiczna instytucja wtaczo-
na w struktury spoleczenstwa obywatelskiego — stuzy¢ miat w realizacji
z jednej strony dobra wspdlnego (wspdlnym dla zbiorowosci ludzkiej
wartosciom), a z drugiej strony — demokracji*®®.

W latach 40. XX w. mialy miejsce pierwsze préby stworzenia w Euro-
pie jednolitych, a przynajmniej zblizonych do siebie, standardéw, ktére
mialy zapewnia¢ wolno$¢ samorzadowi lokalnemu na poziomie gmin-
nym®®*. W efekcie publikacji raportu Adolfa Gassera pt. ,Wolnos¢é gmin
jako ratunek Europy” powolano pierwsze instytucje majace sta¢ na strazy
praw najnizszych szczebli samorzadu lokalnego®*?. Tak w 1948 r. powsta-
ta Unia Burmistrzéw, a w 1951 — Unia Gmin Europy (UGE). W ramach
UGE przyjeto deklaracje o nazwie Karta Wolnosci Gmin, ktéra miata
by¢ instrumentem w walce przeciwko centralistycznym tendencjom

389 Zob. J. Sozanski, Miedzynarodowe ramy..., dz. cyt., s. 33.

390 Zob. A. Chorazewska, Samorzqd terytorialny jako filar demokratycznego parnstwa — re-
fleksje o idei samorzqgdnosci terytorialnej na tle tradycji samorzqdowych II Rzeczpospolitej
Polskiej, ,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2021, nr 4, s. 171-172.

391 Zob. D. Wolanin, Model samorzgdu terytorialnego w wybranych dokumentach Kongresu
Wtadz Lokalnych i Regionalnych Europy, ,Consensus — Studenckie Zeszyty Naukowe”
2014, nr 4, s. 69.

392 Zob. J. Stepien, Ksztatt reaktywowanego samorzqdu terytorialnego w zamierzeniu jego
twércow, ,Samorzad Terytorialny” 2015, nr 1-2, s. 15.
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panstw cztonkowskich®®*. Kolejne dziatania w kierunku utrwalenia pod-
stawowych zasad dotyczacych samorzadu mialy miejsce juz w ramach
Konferencji Wiadz Lokalnych. Niestety w zwigzku z brakiem konkret-
nych dokumentéw prawnych, okreslajacych zakres autonomii lokalnej,
realizacja idei samorzadnoséci byla znacznie utrudniona. Konferencja
przygotowala zatem rezolucje formultujaca zasady autonomii lokalnej
(tzw. Rezolucja 64); w 1968 r. przedstawita ja Komitetowi Ministréw
Rady Europy, ktory te rezolucje przyjal. Ponadto Zgromadzenie Par-
lamentarne RE wsparto inicjatywe i w 1970 r. uchwalilo Rekomenda-
cje 615°%%.

Dokumenty nie uruchomily jednak konkretnych dziatan. Zbyt duze
réznice w organizacjach samorzadéw terytorialnych w panstwach eu-
ropejskich uniemozliwily praktyczna realizacje postanowien zawartych
w Rezolucji 64. Dlatego dopiero kilkanascie lat pézniej, w roku 1981, Ko-
misja Struktur, Finanséw i Zarzadzania Konferencji Europejskich Wtadz
Lokalnych i Regionalnych opracowala projekt deklaracji zawierajacej
zasady autonomii lokalnej. Deklaracja znalazla sie w przyjetej Rezolu-
¢ji 126 jako projekt Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego (EKSL).
Dokument zostal zaakceptowany przez Komitet Ministréw Rady Euro-
py i w 1982 r. przekazany Komitetowi ds. Rozpatrywania Probleméw
Regionalnych i Gminnych przy Konferencji Europejskich Ministréw ds.
Wspélnot Lokalnych, obradujacej w Lugano. Konferencja Ministréw zale-
cita poprawienie Karty i na kolejnym spotkaniu w Rzymie (6-8 listopada
1984 r.) przyjeta dokument®*®. W czerwcu 1985 r. Komitet Ministréw
RE podpisal EKSL, a 15 pazdziernika 1985 r. w Strasburgu Rada Europy
uchwalita dokument, uruchamiajac procedure ratyfikacyjna®®°.

Wspélczesne struktury panstwowe staly sie w wielu wypadkach

dysfunkcjonalne w stosunku do wyzwan rozwojowych spoleczenstw.

393 Zob. W. Miemiec, Europejska Karta Samorzgdu Terytorialnego jako zespét gwarancji
zabezpieczajgcych samodzielnos¢ finansowg gmin — wybrane zagadnienia teoretyczno-
prawne, ,Samorzad Terytorialny” 1997, nr 10, s. 58.

394 Zob.R. Sowinski, Europejska Karta Samorzqdu Terytorialnego. Powstanie i ratyfikacja
[w:] Samorzqd terytorialny w Polsce a standardy europejskie, red. Z. Gilowska, L. Kieres,
R. Sowinski, Fundusz Wspélpracy, Warszawa 1993, s. 110.

395 Zob. Explanatory Report to the European Charter of Local Self-Government, Stras-
bourg, 15.X.1985, ETS - No. 122, zrédto: https://rm.coe.int/168007a088 [dostep:
10.09.2025].

396 Tamze,s. 6.
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Kilkadziesigt lat temu, po okresie nadmiernej centralizacji, zakoriczonej
glebokim kryzysem, nastgpily silne i glebokie procesy decentralizacyj-
ne, ktérych efektem bylo przywrécenie harmonijnego podziatu wtadzy.
Rzeczywistos¢ kazdego panstwa wyznacza granice przeprowadzenia
pelnej decentralizacji, niemniej jednak wspoélczesny, demokratyczny
system panstwowy, opr6cz monteskiuszowskiego podziatu wladz, zo-
stal poszerzony o nowy pionowy (wertykalny) podziat od dotu do géry.
Rozproszenie wladzy stalo sie bowiem immanentna cecha dynamiki
systemu politycznego, powszechnie akceptowana i przyjeta w panistwach
europejskich. Poszukiwanie koncepcji urzeczywistniajacej przemiany
w strukturach i zarzadzaniu panistwem w ramach decentralizmu pan-
stwowego wymusilo nowe spojrzenie na relacje miedzy wtadzg central-
na a lokalng. Zmiany zmierzaly w kierunku znalezienia optymalnego
rozwigzania, wigzacego efektywnos¢ i skutecznos¢ polityczng wladzy
z szeroka partycypacja obywateli w dokonujacych sie przemianach
decentralizacyjnych®”.

Samorzadno$¢ to postulat takiego urzadzenia ustroju panstwa, ktore,
wraz z odpowiednim uksztaltowaniem podziatu terytorialnego, zapew-
ni demokracje poprzez rzeczywista decentralizacje wtadzy publiczne;j.
Samorzadno$¢ polega bowiem na szerokim udziale cztonkéw lokalnej
spotecznosci w zyciu publicznym i w podejmowaniu decyzji dotyczacych
wspdlnoty. Wiadza publiczna w stanie samorzadno$ci oznacza lokalna
samowtladze czy samorzadzenie sie. Samorzadnos¢ jest wiec wlasciwo-
$cig przystugujaca zbiorowosci i jej zinstytucjonalizowanej reprezentadji,
a funkcja samorzadnosci jest samodzielne zaspokajanie wsp6lnotowych
potrzeb®®®.

Tworzenie systemu gospodarki rynkowej zmienito w sposéb zasad-
niczy role samorzadu terytorialnego — przestal by¢ wykonawca usta-
len planowych, czyli okreslonych na podstawie wytycznych planéw
wyzszych szczebli, a stal sie samodzielnym podmiotem ksztaltujacym

warunki, ktére sprzyjaja rozwojowi lokalnemu. Grupa instrumentéw

397 Zob. M. Domagatla, J. Iwanek, Regionalne i lokalne ustroje polityczne, , Studia Politicae
Universitatis Silesiensis” 2013, nr 10, s. 16.

398 Zob. M. Baranski, Samorzgdnos¢ i podmiotowos¢ samorzgdu terytorialnego. Wiadza
i polityka lokalna [w:] M. Baranski i in., Samorzqd terytorialny i wspélnoty lokalne,
Wydawnictwo Wyzszej Szkoty Pedagogicznej TWP, Warszawa 2007, s. 8.
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prawno-administracyjnych obejmuje nakazy i zakazy wynikajace z prze-
piséw ustawowych dotyczacych ochrony srodowiska, gospodarki grun-
tami, norm sanitarnych, ochrony przeciwpozarowej itp. Instrumenty
ekonomiczno-finansowe majg na celu modyfikacje cen débr i ustug wy-
twarzanych w gminie, a za pomoca tak ustalonych naleznosci wplywaja
na zachowania podmiotéw gospodarczych. Do tej grupy instrumentéw
zaliczane sa podatkiioplaty lokalne, dotacje, oplaty za ustugi komunalne,
czynsze, ceny gruntéw i lokali uzytkowych, ulgi podatkowe itp. Odpo-
wiednie ich wykorzystanie stymuluje rozw6j przestrzeni, niewlasciwe
za$ — hamuje go lub prowadzi do regresu. Ta grupa instrumentéw jest
$cisle zwigzana z zakresem marketingowych dziatan wtadz lokalnych®*.

Istotg samorzadu, w szerokim rozumieniu tego pojecia, jest wy-
konywanie okreslonych zadan publicznych, polityczno-spotecznych
i ekonomicznych w procesie demokratyzacji zycia. Zwraca sie tu uwage
m.in. na: zaleznosci polityki i praktyki zarzadzania, zwigzki praktyki
z ekonomia i jej osiagnieciami, a w tym na przyjmowane do realizacji wy-
zwania czy mechanizmy - uruchamiane poprzez tworzenie i wdrazanie
zapiséw prawa — majace prowadzi¢ do realizacji przyjetych programoéw
politycznych i wywigzania sie z obietnic wyborczych w obszarze ustroju
demokratycznego®®.

Europejska Karta Samorzadu Lokalnego standaryzuje status samo-
rzadu terytorialnego, wskazujac jego miejsce w panistwie z uwzglednie-
niem sytuacji jednostki podstawowej (gminy) samorzadu®*. Jest takze
zasadniczym mechanizmem oddzialywania Rady Europy na wdrazanie
jej systemu aksjologicznego dotyczacego samorzadnosci terytorialnej
do praktyki ustrojowej panistw cztonkowskich®’?. Europejska Karta

399 Zob. A. Jasinska-Biliczak, Instrumenty samorzgdu gminnego wspierajgce sektor ma-
tych i srednich przedsiebiorstw, ,,Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we
Wroctawiu”, 2013, nr 284, s. 153.

400 Zob. S.S. Debski, Samorzqd terytorialny w Polsce — tradycja a wspdtczesne przemiany,
zrodlo: https://secure.milenium.edu.pl/application/files/biblioteka/Samorzad_
terytorialny_w_-Polsce_-tradycja_-a_-wspolczesne_-przemiany_-polityczne.pdf
[data dostepu: 3.01.2025].

401 Zob. L. Kieres, Regionalizacja..., dz. cyt., s. 116.

402 Zob. J. Jaskiernia, Samorzqd terytorialny w aksjologii Rady Europy i mechanizmy jej
oddzialywania na praktyke ustrojowg RP w tym zakresie [w:] Samodzielnos¢ ustrojowa
samorzqgdu terytorialnego w Polsce, red. K. Skotnicki, Wydawnictwo Uniwersytetu
Lodzkiego, £6dz 2020, s. 9.
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Samorzadu Lokalnego okreslana jest jako wzorzec wartosci ksztaltu-
jacych zdolnoé¢ spolecznosci lokalnych do kierowania i zarzadzania
zasadnicza czescig spraw publicznych. Do podstawowych wartosci zalicza
zasady demokradji, decentralizacji wtadzy i subsydiarnogci®®®.

Niewatpliwie u podstaw uchwalenia tej konwencji lezala cheé zabez-
pieczenia na poziomie europejskim podstawowych praw samorzaddw,
ktére gwarantowalyby im niezaleznosc¢ polityczna, administracyjng oraz
finansowa. Miata by¢ demonstracja rzadéw panistw-czlonkéw Rady Euro-
py —ich przekonania, ze demokracja lokalna jest jednym z fundamentéw
dzialania systemu demokratycznego w kazdym kraju, co automatycznie
przektada sie na budowe przez Rade Europy prawdziwie demokratycznej
Europy. Pod tym wzgledem wiec miata nawigzywaé bezposrednio do
realizacji statutowych celéw organizacji i wartosci lezacych u podstaw
powotania Rady Europy®™.

W literaturze zwraca sie jednak uwage, iz we wspdtczesnych dys-
kusjach na temat znaczenia tego dokumentu podejmowane sg préby
takiego interpretowania Karty, ktére pozwalatyby na jej wlaczenie do
sytuacji innych kategorii samorzadu terytorialnego — zwlaszcza re-
gionalnego®®®. Nie przynosza one jednak konkretnych efektéw, ktore
pozwalalyby na wypracowanie wspélnego czy zblizonego stanowiska
o miejscu samorzadu terytorialnego w jego wyrazie ponadlokalnym
czy regionalnym®’®. Niemniej jednak, cho¢ formalnie EKSR nie odnosi
sie do regionéw, odegrata duza role w ich ksztaltowaniu, a takze jest
punktem wyj$ciowym do opracowania Europejskiej Karty Samorzadu Re-
gionalnego®”’. Jest tez pierwsza wielostronng umowa miedzynarodowa
w dziedzinie samorzadu terytorialnego, do ktérego zalicza sie zaréwno

403 Zob. A. Lewandowski, P. Tomaszewski, R. Musiatkiewicz, Miedzy upodmiotowieniem
a upolitycznieniem. Polski samorzqd terytorialny w realiach (kryzysu) demokracji libe-
ralnej po 1989 roku, Wydawnictwo Panstwowej Akademii Nauk Stosowanych we
Wioctawku, Wioctawek 2022, s. 77.

404 Zob. M. Natanek, Samorzgdy w Radzie Europy. Od powstania Rady Europy do szczy-
tu wiedenskiego 1993 roku, Wydawnictwo Uniwersytetu Jagielloniskiego, Krakow
2016, s. 45.

405 Zob. J.C. Van Cauwenberghe, Proposal for a European Charter of Regional Democracy,
14th Plenary Session of the CLRAE, CDR (14) 6 RES.

406 L. Kieres, Regionalizacja..., dz. cyt., s. 117.

407 Zob. Europejska Karta Samorzadu Regionalnego przyjeta przez IV sesje Kongresu...,
dz. cyt.
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samorzad lokalny, jak i regionalny**®. EKSR, chociaz jest dokumentem
dalece bardziej politycznym i reguluje kwestie mniej oczywiste, a nawet
delikatnie i drazliwe dla elit politycznych panstw europejskich*®®, to
jednak nie tylko zawiera zdobycze EKSR w dziedzinie samorzadnosci,
lecz (o czym szerzej w kolejnym punkcie rozwazan) jej rozwigzania sa
nawet bardziej stanowcze i konkretne®*.

Cala argumentacja tzw. lokalistéw podkreslata zdolnos¢ samorzadéw
do generowania innowacji, zwiekszania mozliwosci wyboru podejmo-
wanego przez spoteczenstwo, a takze do promowania pluralizmu i par-
tycypacji. Koncepcja ksztaltowania demokracji lokalnej byta zwigzana
bezposrednio z nowg ,,ideologia samorzadows”, ktéra szeroko lansowata
nauka zachodnia. W krajach postkomunistycznych renesans lokalizmu
i rozwazania nad problematyka spotecznosci lokalnych pojawily sie ze
zrozumialym opéznieniem, ale jednoczesnie wyrazaly zarliwy optymizm
co do przemian ustrojowych panstwa, wynikajacych z wprowadzenia
nowego porzadku w organizacji spoleczenistwa. W idei lokalnosci upatry-
wano sily i mozliwosci wyjscia z obszaru cywilizacyjnego niedorozwoju
panstwa, sama zas$ ideologia ,lokalizmu”, wykorzystujaca ,uspiony po-
tencjal”*'*, jawita sie jako ,,samosprawdzajaca sie utopia”*?. Atrybutami
tworzonego lokalizmu mialy by¢: ,wzgledna autonomia oraz upodmio-
towienie w zakresie gospodarczym i spolecznym konkretnych spotecz-
noéci lokalnych w ramach szerszego ukladu spoteczno-przestrzennego
i politycznego™*®.

Przyjeta 15 pazdziernika 1985 r. Europejska Karta Samorzadu Lo-
kalnego stanowi do dzieni zbidr zasad i wartosci okreslajacych standardy
europejskiej samorzadnosci terytorialnej***. Filozofia, lezaca u podstaw

408 Por. Europejska Karta Samorzqdu Lokalnego a prawo samorzgdu lokalnego a prawo sa-
morzgdu terytorialnego, red. M. Oficerska, Uniwersytet Szczecinski, Wydzial Prawa
i Administracji, Szczecin 2015, s. 523.

409 Zob. S. Gajewski, Europejska Karta Samorzgdu Regionalnego. Prawne problemy i per-
spektywy ratyfikacji [w:] Europeizacja prawa administracyjnego, red. I. Rzucidlo, UMCS,
Lublin 2011, s. 136-141.

410 Zob. A. Balcerowska, Regiony w europejskiej..., dz. cyt., s. 51.

411  Zob. A. Kukliniski, Uspiony potencjal, ,Zycie Gospodarcze” 1984, nr 13.

412  Zob. M. Domagata, J. Iwanek, Lokalne i regionalne..., dz. cyt., s. 25.

413 Zob. K.Z. Sowa, Lokalizm..., s. 56.

414 Zob. W. Gielzynski, Lokalizm: samosprawdzajqca sie utopia, ,Panistwo i Kultura Poli-
tyczna. Zeszyty Politologiczne” 1988, nr 5, s. 56.
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Karty, wskazuje na praworzadnos¢ i decentralizacje jako dwie zasady
tworzace podstawy integracji europejskiej**®. Normy te znalazly wyraz
w Preambule Karty, ktéra wyznacza aksjologie dokumentu, przyjmu-
jac nastepujace podstawowe wartodci i cele: uczestnictwo obywateli
w kierowaniu sprawami publicznymi, realizacja rzeczowego uprawnienia
oparta na demokratycznych standardach, wyposazenie lokalnych spo-
tecznosci w rzeczywiste uprawnienia oraz szeroka autonomie, skuteczne
zarzadzanie. Na szczegdlng uwage zwraca réwniez wyeksponowanie we
wstepie Karty zasady subsydiarnosci*'® (realizowanie zadan na szczeblu

najnizszym, zapewniajacym ich wykonanie) czy tez wspomnianej zasady

decentralizacji wtadzy**’.

Samorzad terytorialny sklada sie z samorzadu lokalnego i regio-

nalnego, natomiast postanowienia Karty dotycza jedynie tej pierwszej

418 419

struktury®*®. Dokument ten odnosi sie do pojecia interesu lokalnego®*’.

W literaturze odnotowano, iz Europejska Karta Samorzadu Lokalne-
go w pewnym okresie blednie funkcjonowata w Polsce jako Europejska

Karta Samorzadu Terytorialnego, co wynikalo z niezbyt dokladnego

oficjalnego ttumaczenia nazwy tego dokumentu**’.

Demokracja lokalna dzisiaj utozsamiana jest z ideg samorzadu teryto-

421

rialnego™*". Ten z kolei postrzegany jest jako fragment wtadzy publicznej,

dziatajacej w lokalnym systemie politycznym®**.

415 Por. J. Bucinska, Samorzqd terytorialny w Polsce na tle Europejskiej Karty Samorzgdu
Lokalnego [w:] Samorzqd terytorialny w Polsce. Wybrane zagadnienia ustroju i dziatal-
nosci, red. R. Stec, D. Strus, J. Buciiiska, Aspra- Jr, Warszawa 2009, s. 15-18.

416 Zob. Council of Europe, Definition and limits of the principle of Subsidiarity, report
prepared for the Steering Committee on Local and Regional Authorities (CDLR),
No. 55, Council of Europe Press, Strasbourg 1994., s. 13.

417  Zob. P. Teklak, Obowigzywanie, wyktadnia oraz realizacja przepisow Europejskiej Karty
Samorzgdu Lokalnego w polskim porzgdku prawnym [w:] Wojewddztwo — region — regio-
nalizacja. 15 lat po reformie terytorialnej i administracyjnej, red. J. Korczak, Prawnicza
i Ekonomiczna Biblioteka Cyfrowa, Wroctaw 2013, s. 95.

418 Zob. M. Kulesza, Europejska Karta Samorzgdu Terytorialnego na cenzurowanym. Razgce
przeklamania, ,\Wspélnota” 1997, nr 6, s. 6-7; T. Szewc, Uwagi w sprawie ttumaczenia Eu-
ropejskiej Karty Samorzgdu Terytorialnego, ,,Samorzad Terytorialny” 2002, nr 11, s. 3-28.

419 Zob. M. Kulesza, Zasada subsydiarnosci..., dz. cyt., s. 123.

420 Zob. D. Wolanin, Model samorzgdu..., dz. cyt., s. 71.

421  Zob. S. Wéjcik, Samorzgd terytorialny w Polsce w XX wieku. Mysl samorzgdowa, historia
i wspétczesnosé, Wydawnictwo KUL, Lublin 1999, s. 175.

422  Zob. A. Antoszewski, Istota wladzy samorzqdowej [w:] Polityka lokalna — wlasciwosci,
determinanty, podmioty, red. E. Ganowicz, L. Rubisz, Torun 2008, s. 43.
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Uklad polityczny w ustroju demokratycznym powinien urzeczywist-
nia¢ ideal wladztwo ludu w jak najwiekszym stopniu, a przynajmniej
powinien by¢ to jeden z gléwnych priorytetéw stojacy na réwni na przy-
ktad ze skuteczno$cig egzekwowania prawa lub z zaspokajaniem potrzeb
socjalnych spoleczenistwa Bez umiejetnosci spetniania preferencji spo-
tecznych rola reprezentacyjna systemu lokalnego staje si¢ podrzedna
wobec funkgji czysto administracyjnych. System wladzy lokalnej zaczyna
by¢ wéwczas podatny na perturbacje i szybkie zmiany, poniewaz nie jest
zréwnowazony***.

Samorzad terytorialny jest podstawowym ogniwem zdecentralizowa-
nej administracji publicznej i z tego wzgledu zapewnia te decentralizacje.
Prawidlowe funkcjonowanie panistwa demokratycznego nie jest mozliwe
bez przeprowadzenia podziatu wladzy pomiedzy rzadem a samorzadem
terytorialnym. Bez ustawowego przekazania samorzadowi chociazby
czedci zadan publicznych trudno byloby wypowiadaé sie na temat de-
centralizacji wtadzy publicznej®*“.

Ustrojowa funkcja samorzadu terytorialnego jest polityczne, prawne
i gospodarcze upodmiotowienie spotecznosci terytorialnej**®. Samo-
rzad terytorialny jest — w ujeciu Jerzego Panejki — opartg na przepisach
ustawy zdecentralizowana administracja paiistwowg wykonywang przez
lokalne organy, niepodlegle hierarchicznie innym organom i samodzielne

426

w granicach ustawy i ogélnego porzadku prawnego®*®. Natomiast Tade-

usz Bigo za samorzad terytorialny uwazal grupe spoleczna, zorganizo-
wang korporacyjnie i majaca odrebng od paristwa podmiotowos¢ prawna,

ktéra wynika nie tylko z norm prawnych, ale z czynnikéw obiektywnych

423 Zob. S. Andrzejewski, Indeksy demokracjii stan zaawansowania ich rozwoju dla pomiaru
jakosci demokracji na szczeblu lokalnym, ,,Przeglad Politologiczny” 2022, nr 1, zrédlo:
http://przeglad.amu.edu.pl/wp-content/uploads/2022/04/pp-2022-1-08.pdf [data
dostepu: 2.01.2025].

424  Zob.A. Golebiowska, P.B. Zientarski, E. Stepien, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej
a samorzgd terytorialny [w:] Funkcjonowanie samorzgdu terytorialnego uwarunkowania
prawne i spoteczne, red. A. Golebiowska, P.B. Zientarski, Kancelaria Senatu, Warszawa
2016, s. 20.

425 Zob. W. Paniko, Wiasnos¢ komunalna a funkcje samorzgdu terytorialnego, ,Samorzad
Terytorialny” 1991, nr 1-2, s. 16 i nast.

426 Zob. J. Panejko, Geneza i podstawy samorzgdu europejskiego, Imprimerie de Navarre,
Paryz 1926 (reprint, Przemiany, Warszawa 1990), s. 81 i nast.
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uznawanych przez prawo, takich jak akty woli i czynna postawa jednostek
ludzkich - cztonkéw gminy**’.

Poszczegdlne jednostki samorzadu terytorialnego nie dzialaja w imie-
niu calej administracji. Funkcjonuja one w formie autonomicznych
podmiotéw praw i obowigzkéw $cisle powiazanych z realizowaniem
przypisanych im zadan publicznych. Wobec tego samorzad terytorial-
ny na swoéj spos6b uczestniczy w pelnieniu funkeji administracyjnych,
ale takze w sprawowaniu wladzy publicznej. Przejawia sie to przede
wszystkim w samodzielnym decydowaniu o realizacji zadan publicznych
zwigzanych z potrzebami okreslonej spotecznosci lokalnej oraz podej-
mowaniu dzialan dozwolonych przez przepisy prawa i pod okreslonym
ustawowo nadzorem administracji rzagdowej. Samorzad mozna uznaé
za podmiot administracji publicznej, ktéry wyréznia sie na tle innych
charakterystycznymi cechami. Maja na to wptyw formy i przejawy pro-
wadzonej przez niego dzialalnosci administracyjnej**®.

Demokracja na poziomie lokalnym jest funkcja: 1) zasad ustrojowych
obowiazujacych w panstwie, w szczegdlnosci stopnia decentralizacji
procesu decyzyjnego; 2) szczegélowych unormowan prawnych, regu-
lujacych formy i zakres udzialu obywateli w decydowaniu publicznym;
3) kultury politycznej, tj. wiedzy obywatelskiej, zwyczajéow i woli party-
cypacji w lokalnym zyciu publicznym. W zaleznosci od uktadu i natezenia
powyzszych zmiennych jednostki samorzagdowe usytuowane w jednym
panstwie moga w réznym stopniu korzystac z instrument6éw demokracji
bezposredniej, partycypacyjnej czy deliberatywnej**’.

Upodmiotowienie lokalnych spotecznosci przez samorzad terytorial-
ny oraz decentralizacja systeméw wladzy publicznej jest dzi$ aksjomatem

europejskiej tozsamosci ustrojowej**°.

427 Zob. T. Bigo, Zwigzki publiczno-prawne w $wietle ustawodawstwa polskiego, Warszawa
1928 (reprint, Wydawnictwo Kasy im. Mianowskiego, Warszawa 1990), s. 26 i nast.

428 Zob. E. Florczak, K. Skrobisz, Samorzqd gminny a ekonomia spoteczna — struktura
organizacyjna a perspektywy wspétpracy, Oficyna Wydawnicza Uczelni Lazarskiego,
Warszawa 2023, s. 12.

429 Zob. A. Pawtowska, Referendum jako wyznacznik demokracji lokalnej (ze szczegélnym
uwzglednieniem referendum lokalnego w Stanach Zjednoczonych Ameryki), ,Politeja”
2020,t.17,nr 1, s. 339.

430 Zob. A. Piekara, Aksjologiczne i pragmatyczne aspekty samorzqdu terytorialnego, ,,Sa-
morzad Terytorialny” 1991, nr 1-2, s. 76 i nast.
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Samorzadno$¢ terytorialna nie powinna opierac sie jedynie na przepi-
sach prawa, ale takze, a moze i przede wszystkim, na woli mieszkancéw
iich udziale we wspé6tdecydowaniu o sprawach zarzadu miejscowego®*.
W tym sensie zasade samorzadnosci rozumieé¢ mozna jako bezposred-
nig konsekwencje czy wrecz rozwiniecie zasady suwerennosci narodu,
a takze jako etap i przejaw ksztaltowania podmiotowosci politycznej
spoteczenistwa. Kontekst ten wskazuje na istotna role ideowego i filozo-
ficznego fundamentu demokracdji oraz decentralizacji**®. Decentralizacja
ulatwia wykonywanie zadan publicznych w panstwie, ale pod warunkiem
prawidtowego podzialu kompetencji miedzy organy wladzy**.

Decentralizacja i dekoncentracja systemu wtadzy realizowane sg po-
przez rozlozenie kompetencji na rézne podmioty w wertykalnym (pio-
nowym) ukladzie struktury terytorialnej paristwa. Pojawia sie wéwczas
swego rodzaju dystynkcja funkcji wtadczych w uktadzie horyzontalnym
(poziomym). Wtadze publiczng w warunkach decentralizacji sprawuja
ogniwa réznych szczebli, stosownie do przyjmowanego modelu organiza-
cyjnego. Mowa wtedy o organach naczelnych, centralnych, regionalnych,
lokalnych, ktére ulokowane s3 na poziomie odpowiednich jednostek
terytorialnego podzialu panstwa (na przyktad podzialu zasadniczego
lub podzialéw specjalnych)***.

Decentralizacja dotyczy procesu tworzenia prawa lokalnego i wykony-
wania kompetengji, ustanowionych na rzecz samorzadu tak w przepisach
prawa krajowego (ustawowego), jak i miejscowego (lokalnego) — w tym
ostatnim wypadku kompetencji pierwotnych, ustanowionych przez

siebie i dla siebie***. Decentralizacja systemu pafistwowego oznacza

431 Zob. M. Karpiuk, Samorzqgd terytorialny a pafistwo. Prawne instrumenty nadzoru nad
samorzgdem gminnym, Wydawnictwo KUL, Lublin 2008, s. 10.

432 Zob. K. Doliwa, A. Doliwa, Demokracja lokalna i decentralizacja — w ujeciu
instytucjonalno-prawnym i filozoficznym, zrédto: https://repozytorium.uwb.edu.pl/
jspui/bitstream/11320/13339/1/K_Doliwa_A_Doliwa_Demokracja_lokalna_i_de-
centralizacja_w_ujeciu_instytucjonalno_prawnym_i_filozoficznym.pdf [data doste-
pw: 2.01.2025].

433 Zob. W. Wytrazek, Sprawnosé dziatania administracji publicznej w Polsce w warunkach
decentralizacji, Wydawnictwo KUL, Lublin 2006, s. 5.

434 Zob. A. Lutrzykowski, Samorzgd terytorialny — element tadu ustrojowego Unii Euro-
pejskiej, ,Athenaeum. Polski Przeglad Politologiczny” 2006, t. 14-15, s. 97.

435 Zob. E.J. Nowacka, Polski samorzgd terytorialny, Wydawnictwo Prawnicze LexisNexis,
Warszawa 2006, s. 63.
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przyznanie podmiotowosci publicznoprawnej jednostkom samorzadu
terytorialnego®**.

Pojecie decentralizacji pozostaje w $cistym zwigzku z instytucja sa-
morzadu terytorialnego, lecz charakter relacji taczacych zasade decen-
tralizacji z upodmiotowieniem publicznoprawnym wspélnot lokalnych
i regionalnych bywa réznie rozumiany*®’. Badania dotyczace decen-
tralizacji przyczynowo wiaza sie z precyzowaniem pozycji organéw
samorzadu®®®.

Decentralizm stal sie cecha, koniecznym elementem wspélczesnej
demokracji. Pominiecie decentralizmu jest niemozliwe zaréwno w ak-
sjologicznym definiowaniu demokragcji, jak i w zastosowaniu metody
opisowej. Normatywng cechg wspoélczesnej demokracji jest bowiem
przekonanie, ze wladza wiekszo$ci nie moze naruszaé autonomii mniej-
szo$ci. Doswiadczenia ostatnich kilkudziesieciu lat wyraznie na to wska-
zuja. Zbior pojeé, ktére koresponduja z decentralizmem, jak réwniez
i samo pojecie decentralizmu, s3 zatem niezmiernej wagi. Znajdujemy
sie w swoistym gaszczu terminologicznym, obejmujacym takie pojecia
jak: ,region”, ,regionalizm”, ,autonomia”, ,autonomia terytorialna”,
»lokalizm”, ,,samorzad lokalny”, ,samorzad terytorialny”, ,pafistwo re-
gionalne”, ,pafiistwo autonomiczne”, ,,podwéjne panstwo”, ,panstwo
lokalne”. Nierzadko pojecia te s3 uzywane w réznych znaczeniach, mato
precyzyjnie. Czasem lepiej bywaja rozumiane w odwotaniu sie do jezyka
potocznego czy intuicji niz w jezyku naukowym®**°.

Decentralizacja administracji publicznej musi opiera¢ sie na przepi-
sach prawnych. Mozna bowiem wyobrazi¢ sobie sytuacje, w ktérej organy
administracji publicznej posiadaja faktyczng samodzielnos¢ w wykony-
waniu zadan publicznych, wynikajaca z przyjetej przez organ wyzszy
zasady unikania ingerencji w dzialalno$¢ organéw nizszych, z powodu

biernosci, nieudolnosci lub braku mozliwosci ogarniecia przez organ

436 Zob. K. Bandarzewski, P. Chmielnicki, W. Kisiel, Prawo samorzgdu terytorialnego
w Polsce, Wydawnictwo Prawnicze LexisNexis, Warszawa 2006, s. 41.

437 Zob.D.Dabek, J. Zimmermann, Decentralizacja poprzez samorzqd terytorialny w usta-
wodawstwie i orzecznictwie pokonstytucyjnym [w:] Samorzgd terytorialny. Zasady ustro-
jowe i praktyka, red. P. Sarnecki, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2005, s. 8-10.

438 Zob. S. Fundowicz, Decentralizacja administracji publicznej w Polsce, Wydawnictwo
KUL, Lublin 2005, s. 29.

439 Zob. M. Domagata, J. Iwanek, Regionalne i lokalne..., dz. cyt., s. 35.
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wyzszy calej dzialalnosci organu nizszego. Jednak taka samodzielnos¢,
nawet faktyczna, ale zalezna od ,,dobrej woli” organéw wyzszego stopnia
nie jest samodzielnoscig prawna. Decentralizacja moze dotyczy¢jedynie
panstw o unitarnej strukturze terytorialnej i jednoczesnie demokra-
tycznym rezimie politycznym. Jedynie w panistwach unitarnych mozna
bowiem bada¢ proces decentralizacji administracji publicznej oraz okre-
$la¢jego zakres (poprzez stopien samodzielno$ci samorzadéw lokalnych
i regionalnych). Panistwa zloZone ze swej istoty s3 zdecentralizowane.
W panistwach o niedemokratycznym rezimie politycznym (nawet jesliich
struktura terytorialna jest unitarna) réwniez nie moze by¢ mowy o decen-
tralizacji administracji publicznej, poniewaz z istoty panstw niedemokra-
tycznych wynika, iz administracja jest niepodzielna. W paristwach tych
mozna co najwyzej mowi¢ o dekoncentracji administracji publicznej**°.

Tres¢ Karty wskazuje na to, iz jest ona miarodajng regulacja praw-
na, gwarantujacg minimum praw tworzacych europejska platforme dla
samorzadu. W art. 2 EKSL zawarto konkretne postanowienia doty-
czace ksztaltu prawa samorzadowego®**. Stanowi on, iz konieczne jest
uregulowanie tej materii w prawie wewnetrznym oraz, jesli to mozliwe,
w Konstytucji**.

W art. 3 ust. 1 podjeto prébe zdefiniowania samorzadu lokalnego
i opisano go jako prawo i zdolnos¢ spolecznosci lokalnych, w granicach
okresdlonych prawem, do kierowania i zarzadzania zasadnicza czescig
spraw publicznych na ich wlasna odpowiedzialno$¢ i w interesie ich
mieszkancéw. Warto zwréci¢ uwage, iz legalna definicja samorzadu,
odnoszac sie do ,,zdolnosci spotecznosci lokalnych”, postrzega 6w zdol-
nos¢ jako stan faktyczny, moznos¢ warunkowang czynnikami poza-

prawnymi, do ktérych mozna zaliczy¢ czynniki ekonomiczne, spoleczne

440 Zob. L. Janiczuk, Decentralizacja administracji w Polsce: wnioski dla Ukrainy, zrédto:
http://dspace.wunu.edu.ua/bitstream/316497/38003/1/JANCZUK.pdf [data do-
stepu: 2.01.2025].

441 Szerzej: J. Dobkowski, Konstytucyjne umocowanie samorzgdu terytorialnego w $wietle
art. 2 EKSL [w:] Konstytucyjne umocowanie samorzqdu terytorialnego, red. M. Stec,
K. Malysa-Suliniska, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2018, s. 121-129. Por. E. Po-
plawska, Zasada pomocniczosci (subsydiarnosci) [w:] Zasady podstawowe polskiej Kon-
stytucji, red. W. Sokolewicz, Wydawnictwo Sejmowe Warszawa 1998, s. 191.

442 Nie ustanowiono bezwzglednego normowania w Konstytugji, poniewaz niektére
panstwa nie posiadaja jej (przynajmniej w znaczeniu formalnym). Por. B. Banaszak,
Prawo konstytucyjne, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2012, s. 38.
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i geograficzne. To takze moze by¢ implementacja wlasciwych regut
efektywnego zarzadzania, tak aby sprawy publiczne, znajdujace sie we
wlasciwosci samorzadu lokalnego, mogty by¢ na biezaco i we wtasciwy
sposéb realizowane**®.

Wyrazenie ,zasadnicza cze$¢ spraw publicznych” przedstawia wcze-
$niej wspomniang zasade subsydiarnosci, a takze zakazuje odbierania lub
przyznawania kompetencji samorzadom lokalnym w taki sposéb, aby ich
udzial i znaczenie w calosci spraw publicznych byly marginalne. Istotne
kwestie porusza réwniez ust. 2 tegoz artykutu, w ktérym podkresla sie, iz
podstawa dziatalnosci jednostki samorzadu winien by¢ kolegialny organ
stanowigcy. Wybory do niego musza by¢ wolne, réwne, tajne, bezposred-
nie i powszechne. Z kolei organ stanowigcy moze dobra¢ organ wykonaw-
czy mu podlegty. Jednakze istnienie tych organéw, bedacych formami
realizacji demokracji posredniej, nie wyklucza mozliwosci odwotania sie
do instytucji demokracji bezposredniej — tam, gdzie prawo wewnetrzne
daje takie zezwolenie. Zdaniem Tadeusza Szewca z tresci EKSL wynika,
ze organ wykonawczy jest organem rady (wzglednie zgromadzenia)***.

W kolejnym artykule zamieszczono od strony umowy wymaog ure-
gulowania podstawowych kompetencji spotecznosci lokalnych w Kon-
stytucji badz tez w ustawie (art. 4 ust 1 EKSL)**°. A contrario zakazano
zatem wprowadzania regulacji podstawowych kompetencji przy pomocy
aktéw nizszych niz ustawowe, co mozna podeprze¢ nie tylko zasadami
dotyczacymi ustroju samorzadu, ale réwniez zasada demokratycznego
panstwa prawnego“*°. Zakaz ten réwniez dotyczy regulacji o charakterze
ad hoc, a wiec wydawania aktéw podstawowych w tej materii, lecz takze,

postugujac sie kryterium funkcjonalnym, zakaz regulacji krétkotrwatej

443 Zob. The Congress of Local and Regional Authorities, Monitoring the implementa-
tion of the European Charter of Local Self-Government, Recommendation 2 (1994),
Doc. CG(1)3, Part I, 2 June 1994.

444  Zob. T. Szewc, Formy realizacji prawa do samorzqdu w Europejskiej Karcie Samorzgdu
Terytorialnego i prawie polskim, ,Patistwo i Prawo” 2004, z. 7, s. 53.

445  Szerzej: M. Gorski, Artykut 4 ust. 3 Europejskiej Karty Samorzqdu Lokalnego jako inspi-
racja do przeglgdu uktadu kompetencji miedzy administracjqg samorzgdowq i administracjg
rzgdowq w zakresie ochrony srodowiska [w:] Europejska Karta Samorzqdu Lokalnego
a prawo samorzgdu terytorialnego, red. M. Ofiarska, Wydzial Prawa i Administracji
Uniwersytetu Szczecinskiego, Szczecin 2015, s. 95-109.

446  Por. J. Sozanski, Zasada demokratycznego paristwa prawnego w polskiej praktyce prawnej,
KNUV 2014, nr 4, s. 28-40.
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i prowizorycznej, co moze przejawiac sie w stanowieniu ustaw o ograni-

czonym zakresie obowigzywania w czasie, wprowadzonym przez prze-

pisy krajowe. Pafistwom przyznaje sie jednak zezwolenie na przyznanie

,2uprawnien niezbednych dla realizacji specyficznych zadan”. Parlament

lub inna wtadza muszg zachowa¢ wplyw i kontrole nad ich realizacja.

Zasada pomocniczosci oznacza, ze administracja rzagdowa podejmuje

dzialania wéwczas, gdy mniejsze wspdlnoty nie s3 w stanie same rozwig-

za¢ wlasnych probleméw. Panistwo powinno ingerowac tylko w takich

przypadkach i w takim zakresie, w jakim jednostki i ich grupy wykazuja

swoja niewydolnos¢. Jest to zasada ograniczania wladzy, ktéra nie okre-

éla

$cisle regul dotyczacych dopuszczalnego zakresu interwencji, lecz

wskazuje na prawidlowos¢, pozostawiajac do kazdorazowego rozstrzy-

447

gniecia problem zasadnosci podjecia dzialania przez wladze*’.

W mysl zasady subsydiarnos$ci zadania zwigzane z dobrem wspdl-

nym to obszar aktywnosci wszystkich obywateli. Misja panstwa jest

pobudzanie inicjatyw obywatelskich w celu zrealizowania tego interesu,

a nastepnie udzielenie owym inicjatywom wsparcia finansowego i za-

gwarantowanie odpowiedniego wykorzystania zasobéw publicznych.

Panistwo wkraczaloby jedynie w sytuacjach wyjatkowego braku srodkéw

ito zawsze tymczasowo. Taka koncepcja zaklada wiec, Ze we wszystkich

dziedzinach dotyczacych interesu ogétu — na przyklad edukacja, zdrowie,

kultura, opieka spoteczna — osoby prawne (stowarzyszenia, fundacje) lub

tez

niepanstwowe instytucje publiczne wypelniatyby okreslone zadania,

ktérym towarzyszylaby pomoc ze strony panstwa o charakterze nega-

tywnym (defiskalizacja) badZ pozytywnym (subwencje). Konsekwengja,

wynikajaca z realizacji zasady subsydiarnosci, jest wiec przeksztalcenie

spoleczenistwa zlozonego z obywateli-klientéw w spoteczenistwo oby-

watelskie, sktadajace sie z aktywnych grup obywateli

447

448

448

Zob. K. Jurewicz-Bakun, Samodzielnos¢ samorzqdu terytorialnego jako konstytucyj-
na gwarancja niezaleznosci [w:] Prawne uwarunkowania funkcjonowania samorzqdu
terytorialnego w Polsce: Wybrane problemy, red. H. Gawronski i in., Wydawnictwo
PWSZ w Elblagu, Elblag 2020, s. 17; K. Jurewicz-Bakun, M. Taraszkiewicz, Zasada
pomocniczosci jako konstytucyjna zasada funkcjonowania samorzgdu terytorialnego [w:]
Subsydiarnos$é-uwarunkowania, regulacje i praktyka, red. M.J. Skrodzka, C.H. Beck,
Warszawa 2019, s. 135.

Zob. R. Kaminski, Samorzqd terytorialny w swietle zasady subsydiarnosci, ,Civitas
Hominibus: rocznik filozoficzno-spoteczny” 2013, nr 8, s. 45.
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W art. 2 ust. 2 EKSL wprowadzono zasade domniemania kompetencgji,
ograniczang przez wylaczenie zadan z kompetencji samorzadéw lokal-
nych lub zaliczenie zadan do grupy realizowanych przez samorzad lo-
kalny. W ust. 3 wprowadzono wymadg ponoszenia odpowiedzialnosci za
dzialania zwigzane z wykonywaniem funkgcji publicznych przez jednostki
znajdujace sie na najnizszym szczeblu i podkreslono, iz przenoszenie
tej odpowiedzialnosci na inne organy musi by¢ podporzadkowane wy-
mogom efektywnosci i gospodarnosci, a takze odpowiadac zakresowi
i charakterowi zadan. Chodzi tu o zaspokojenie podstawowych potrzeb
wspoélnoty samorzgdowej wykonywane w ramach wladzy publiczne;j.
W ust. 4 tegoz artykulu wprowadzong kolejna zasade, zgodnie z ktéra
w przypadku delegowania kompetencji spotecznosciom lokalnym przez
organy wtadzy centralnej lub regionalnej nalezy, w miare mozliwosci,
pozostawi¢ im pelng swobode dostosowania sposobu ich wykonywania
do warunkéw miejscowych. Nalezy zaznaczy¢, iz przez delegowanie kom-
petencji rozumie sie w tym przypadku natozone przez ustawe zadania
zlecone z zakresu administracji rzagdowej, wykonywane przez jednostki
samorzadu lokalnego. Sg to zadania publiczne, ktére nie stuza zaspoka-
janiu potrzeb wspélnoty samorzadowe;j.

W art. 5 zatytulowanym ,Ochrona granic spotecznos¢ lokalnych”
wskazano, iz kazda préba zmian granic spotecznosci lokalnej wymaga
uprzedniej konsultacji lub ,,ewentualnie drogg referendum tam, gdzie

7449 W raporcie wyjasniajacym do EKSR zwr6cono

prawo na to zezwala
uwage, iz ciezko oczekiwaé, ze sprzeciw wobec zmian granic bedzie
w stanie zablokowa¢ procedure i uniemozliwi¢ ich dokonanie**°.

W art. 6 ust. 1 EKSL nalozono obowigzek stworzenia mozliwosci,
w granicach prawa, do ksztaltowania wewnetrznej struktury admini-
stracyjnej spotecznosci lokalnych, ktéra uwzgledniataby osobliwe po-
trzeby, a takze umozliwiala efektywne zarzadzanie. Z kolei ,bardziej
ogdblne postanowienia ustawy” powinny w stopniu minimalnie koniecz-

nym ogranicza¢ swobode samorzadu, pozostawiajac mu mozliwie jak

449 Europejska Karta Samorzadu Lokalnego, dz. cyt., s. 3. Por. A. Feja-Paszkiewicz,
Zasada ochrony granic spotecznosci lokalnych — wybrane zagadnienia [w:] Samorzqd
terytorialny w Polsce i w Europie. Doswiadczenia i dylematy dalszego rozwoju, red. J. Stu-
gocki, Kujawsko-Pomorska Szkota Wyzsza, Bydgoszcz 2009, s. 83-93.

450 Zob. Explanatory Report to the European Charter..., dz. cyt., s. 19.



ROZDZIAL 3

najwiekszy zakres mozliwo$ci wyboru form dziatania, za posrednictwem
przyznania wielu opcji do wyboru albo pozostawienie sporego zakresu
dyskrecjonalnosci*®. Z kolei w ust. 2 tegoz artykutu skupiono sie na za-
pewnieniu efektywnego oraz rzetelnego dziatania organéw administracji
samorzadowej, poprzez zatrudnianie odpowiedniej kadry wykonujacej
zadania administracji. Kadra w rozumieniu EKSL powinna skladac¢ sie
z wysoko wykwalifikowanych pracownikéw, posiadajacych odpowiednie
umiejetnodci i kompetencje, ktérzy za swa prace bedg odpowiednio
wynagradzani, szkoleni, a takze awansowani.

Zgodnie z art. 7 ust. 1 EKSL panstwa-sygnatariusze powinny za-
pewni¢ osobom wybranym w wyborach na przedstawicieli spotecznosci
lokalnej swobode wykonywania przez nich mandatu. W ust. 2 tegoz
artykulu oméwiono sprawy finansowe ze szczeg6lnym naciskiem na
wyréwnanie finansowe za poniesione koszty, a takze utracone zyski
powiazane z pelniong funkcja. Wprowadzono réwniez swego rodzaju
wymodg zapewnienia ubezpieczenia spotecznego. Na szczegdlng uwage
zastuguje ust. 3, ktéry méwi, iz funkcje lub dziatania, nie dajace sie
pogodzi¢ z mandatem przedstawiciela wybranego do wtadz lokalnych,
moga by¢ okreslone jedynie przez ustawe lub wynika¢ z podstawowych
zasad prawnych (zasada incompatibilitas). Przenoszac ten przepis na
grunt Polski, nalezy przez to rozumie¢, iz funkcje i zadania natozo-
ne na radnego powinny by¢ adekwatne do przystugujacych uprawnien,
a ewentualne nalozenie na radnych innych obowiazkéw, nie dajacych
sie pogodzi¢ z uzyskanym mandatem, moga by¢ okreslone jedynie przez
ustawe i wynikac z podstawowych zasad prawnych. Wymég ten zostat
spelniony przez polskiego ustawodawce, ustawy samorzadowe bowiem
jasno okreslaja status radnego na wszystkich szczeblach samorzadu®.

W art. 8 EKSL wprowadzono wymog kontroli i nadzoru. W ust. 1 czy-
tamy, iz wszelka kontrola administracyjna spotecznosci lokalnych moze
by¢ dokonywana wylacznie w sposéb oraz w przypadkach przewidzia-

nych w Konstytugji lub ustawie. Warto w tym miejscu zaznaczy¢, iz

451 Zob. W.Kisiel, Implementacja art. 6 ust. 1 EKSL: czy gmina jest samodzielna w ksztatto-
waniu swej struktury? [w:] M. Ofiarska (red.), Europejska Karta Samorzgdu Lokalnego
aprawo..., dz. cyt., s. 145-150.

452 Zob. art. 15. ust. 1 Ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U.
1998 nr 162 poz. 1126).
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realizacja uprawnien kontrolnych i nadzorczych w pewnym stopniu
ogranicza zakres samodzielnosci jednostek samorzadu lokalnego. Jed-
nak mozna tez méwic o jej roli zabezpieczajacej w sytuacji, gdy kontrola

453

sprawowana jest na podstawie ustawy"*”. Ustep 3 tegoz artykulu méwi
o koniecznosci zachowania proporcji w prowadzonej kontroli, miedzy
zakresem interwencji ze strony organu kontroli a znaczeniem intereséw,
ktére ma chronié.

Bez watpienia EKSL pozostawia ustawodawstwu wewnetrznemu moz-
liwo$¢ wskazania organéw kontrolnych oraz wybér sposobu przeprowa-
dzaniaikryteriéw kontroli. Co wiecej, Karta zaktada mozliwos¢ nadzoru
prawnego (zgodnosc¢ dziatan organéw samorzadu z prawem i zasadami
konstytucyjnymi) oraz nadzoru celowosciowego (zwigzany z zadania-
mi delegowanymi). Kontroli nalezy dokonywac w taki sposéb, aby byly
zachowane proporcje pomiedzy zakresem interwencji ze strony organu
kontrolujacego a znaczeniem intereséw, ktére ma ten organ chroni¢*™.

W rozbudowanym art. 9 EKSL zawarto zasady finansowania spotecz-
nosci lokalnych**®. Odniesiono sie tu gtéwnie do zadan wilasnych i zle-
conych®*®. W ust. 1 wymieniono prawo do posiadania wystarczajacych
zasob6w finansowych: , Spotecznosci lokalne maja prawo, w ramach
narodowej polityki gospodarczej, do posiadania wlasnych wystarcza-
jacych zasobéw finansowych, ktérymi moga swobodnie dysponowac
w ramach wykonywania swych uprawnient”. Tej swobodnej dyspozycji
nie nalezy jednak traktowaé w sposéb nieograniczony**’. Powinno sie
natomiast tego typu rozwigzania preferowaé wylacznie w stopniu ko-

niecznym ze wzgledu na podstawowe zasady prawne ja ograniczajace.

453  Por. A. Skibinski, Nadzér i kontrola nad samorzgdem terytorialnym w Polsce wobec zasad
wyrazonych w Europejskiej Karcie Samorzqdu Terytorialnego, ,Casus” 2007, s. 45.

454  Zob. P. Teklak, Obowigzywanie, wyktadnia..., dz. cyt., s. 107.

455 Zob. Z. Ofiarski, Standard z art. 9 ust 3 Europejskiej Karty Samorzqdu Lokalnego jako
wzorzec kontroli na przykladzie wybranych orzeczeri Trybunatu Konstytucyjnego [w:]
Europejska Karta Samorzgdu Lokalnego jako wzorzec kontroli na przyktadzie wybranych
orzeczeri Trybunatu Konstytucyjnego, red. M. Ofiarska, Uniwersytet Szczecinski,
Szczecin 2015, s. 383-403.

456 Por. Z. Ofiarski, Standard z art. 9 ust. 3 EKSL jako wzorzec kontroli na przyktadzie
wybranych orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego [w:] M. Ofiarska (red.), Europejska
Karta Samorzgdu Lokalnego a prawo..., dz. cyt.

457 Zob. K. Suréwka, Samodzielnos¢ finansowa samorzgdu terytorialnego w Polsce. Teoria
i praktyka, Polskie Wydawnictwo Ekonomiczne, Warszawa 2013, s. 42.
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W ust. 2 odwotano sie do zasady odpowiednioéci zasobéw finansowych,
co oznacza zachowanie wlasciwych relacji pomiedzy ich wysokoscia
a zakresem zadan, a wiec $rodki, jakimi dysponuja jednostki samorza-
du lokalnego, powinny wystarcza¢ w znakomitym stopniu do realizacji
nalozonych przez prawo zadan, opcjonalnie do realizacji zadan, ktére
same spolecznosci uznaja za nieodzowne.

W ust. 3 czytamy, iz: ,,Przynajmniej cze$¢ zasobéw finansowych
spotecznosci lokalnych powinna pochodzi¢ z optat i podatkéw lokal-
nych, ktérych wysokos¢ spotecznosci te maja prawo ustalaé, w zakresie
ustalonym ustawg”. Przepis jest przyktadem realizacji zasady wladztwa
podatkowego, w mysl ktérej samorzad moze ustala¢ wysoko$¢ réznego
rodzaju publicznych danin w zakresie przewidzianym ustawa i ktérych
przynajmniej cze$¢ trafia do niego. Nalezy zgodzic¢ sie z pogladem, iz
implikuje to konieczno$¢ uchwalenia ustawy w tej materii, przyznanie
w niej odpowiedniego zakresu dyskrecjonalnosci, a takze przede wszyst-
kim zakazanie zawezania jej zakresu normowania lub zastosowania
poprzez akty rangi podstawowej***. Uregulowanie to znalazto wyraz
w polskiej ustawie o samorzadzie gminnym, ktéra w art. 5 ust. 1 okresla,
ze dochodami gmin s3 podatki, oplaty i inne wptywy okreslone w od-
rebnych ustawach®®°.

Ustep 5 stanowi, ze ochrona spotecznosci lokalnych, finansowo
stabszych, wymaga zastosowania procedur wyréwnawczych lub dziatan
réwnowazacych, majacych na celu korygowanie skutkéw nieréwnego
podziatu potencjalnych Zrédet dochodéw, jak réwniez wydatkéw, ktore
te spotecznosci ponosza. Ustep ten wyraza pewna prawidtowos¢, bowiem
polskie ustawodawstwo postuguje sie instrumentem dotacji celowych na
dofinansowanie zadan wlasnych na szczeblu gminy oraz na subwencje
wyréwnawcze na szczeblu powiatu i wojewddztwa. Sg one przyznawane
z budzetu panstwa*®’.

W ust. 6 wskazano, iz ,spotecznosci lokalne powinny by¢ konsul-

towane, w odpowiednim trybie, co do form przyznania im zasobéw

458 Tamze,s.111.

459  Szerzej: M. Jastrzebska, Dochody gmin, powiatéw i wojewddztw, ,,Samorzad Teryto-
rialny” 1999, nr 10, s. 19-37.

460 Zob. M. Podstawka, A. Swirska, Dotacje celowe z budzetu paristwa jako wsparcie fi-
nansowe dla gmin, ,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego. Ekonomiczne
Problemy Ustug” 2009, nr 31, s. 89-98.

*315940Z M YdAu|o)0o| Mopbziowns 1950uUMAPD BIUDMO|NWAYS 1Iysamy m Adoung yoAujpuoiBay | yaAu|oyoq zpojm nsaubuoy Auzoibojolsyo apiwAm

127



Wymiar aksjologiczny Kongresu Wtadz Lokalnych i Regionalnych Europy w kwestii stymulowania aktywnosci samorzqdéw lokalnych w zakresie...

128

ROZDZIAL 3

pochodzacych z redystrybucji dochodéw”. W ust. 7 podkreslono, iz 0 ile
jest to mozliwe subwencje przyznane spotecznosciom lokalnym nie
powinny by¢ przeznaczane na finansowanie specyficznych projektéw.
Przyznanie subwencji nie moze zagraza¢ podstawowej wolnosci spotecz-
nosci lokalnej do swobodnego prowadzenia wlasnej polityki w zakresie
przyznanych jej uprawnien”.

W ostatnim ustepie tegoz artykulu odniesiono sie do dostepu
do krajowego rynku kapitalowego spotecznosci lokalnych w celach
inwestycyjnych.

Trybunat Konstytucyjny, odwotujac sie przy tym do Europejskiej Kar-
ty Samo-rzadu Lokalnego, a zwtaszcza do jej art. 9 ust. 2, zgodnie z kté-
rym wysoko$¢ zasobéw powinna by¢ dostosowana do zakresu uprawnieni
przyznanych samorzadowi przez Konstytucje lub ustawy, wyrazil niebu-
dzace watpliwoséci stanowisko, ze obowigzek paristwa zapewnienia tych
zasob6w — w wysokosci adekwatnej do zadan samorzadu - wyraza sie nie
tylko przez udzielenie subwengji, lecz przede wszystkim przez okreslony
mechanizm prawny pozyskiwania przez samorzad terytorialny srodkéw
finansowych. Samorzad musi mie¢ wiec okreslone prawnie swoje zrédla
finansowania, nie moze swojej dziatalnosci opiera¢ wylacznie na dota-
¢jach pochodzacych z budzetu paristwa, bowiem podmiot, ktéry zalezy
od dotagji, traci niezawisto$¢, a wiec popada w zalezno$¢ (tzw. kontrola
przez sakiewke)*".

Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie, analizujac w sprawie
III SA/Wa 2459/06 kwestie naruszenia art. 9 EKSL, stwierdzil w wyroku
z 26 pazdziernika 2006 r., ze ani art. 9 EKSL, ani zaden inny przepis
EKSL nie ma charakteru normy samowykonalnej, poniewaz EKSL jest
zbiorem przepiséw o charakterze postulatywnym, wskazujacym na po-

zadane dzialania sygnatariuszy w celach wskazanych w Preambule®®*.

461 Zob. K. Marak, Ustrdj, zadania samorzqdu terytorialnego oraz gospodarka komunal-
na, ,Acta Universitatis Wratislaviensis, Przeglad Prawa i Administracji”, t. LXXIX,
nr 3109, Wroctaw 2009, s. 139.

462 Wyrok Wojewddzkiego Sagdu Administracyjnego w Warszawie z dnia 26.10.2006 r.,
ITISA/Wa 2459/06, LEX nr 276785. Zob. Sobanski J., Stosowanie Europejskiej Karty
Samorzqdu Lokalnego w orzecznictwie sqdow administracyjnych [w:] Zagadnienia prawa
konstytucyjnego. Ksiega jubileuszowa dedykowana Profesorowi Krzysztofowi Skotnic-
kiemu w siedemdziesigtq rocznice urodzin, t. 1, red. A. Domanska, Wydawnictwo
Uniwersytetu Eédzkiego, £6dz 2023, s. 367.
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Artykut 10 EKSL reguluje prawo spotecznosci lokalnych do zrzeszania
sie w formie trzech postanowien:

1. wykonujac swoje uprawnienia, spolecznosci lokalne maja prawo
wspélpracowac z innymi spolecznosciamilokalnymi oraz zrzeszaé
sie z nimi w granicach okreslonych prawem - w celu realizacji
zadan, ktdre stanowig przedmiot ich wspélnego zainteresowania;

2. prawo spotecznosci lokalnych do przystgpienia do stowarzyszenia
w celu ochrony i rozwijania wspélnych intereséw oraz prawo do
przystapienia do miedzynarodowego stowarzyszenia spolecznosci
lokalnych bedzie uznane w kazdym panstwie;

3. spotecznosci lokalne moga wspétpracowac ze spolecznosciami
innych panistw na warunkach przewidzianych prawem.

Nalezy zaznaczy¢, iz uznanie prawa do przystapienia do miedzynaro-
dowych zrzeszen jednostek terytorialnych oraz do wspétpracy transgra-
nicznej i miedzyregionalnej ma charakter fakultatywny. Warto jednak
podkresli¢, ze Polska ratyfikowata EKSL w catosci, zatem data tym samym
uprawnienie do przystepowania jednostek terytorialnych do zwiazkéw
miedzynarodowych. Artykut 10 ust. 2 i 3 wyznacza bowiem , europejski
standard miedzynarodowej aktywnosci samorzadéw lokalnych”*®.

Podkresla sie, iz pomimo ogélnego charakteru EKSL, ktérej nielicz-
ne przepisy odnosza sie wprost do problematyki wspétpracy miedzy-
narodowej jednostek samorzadowych, przestrzeganie jej postanowiert
w istotny sposéb sprzyja podejmowaniu przez samorzady wspéldziatania
z partnerami zagranicznymi — Karta tworzy podstawy prawne takiej
wspolpracy oraz stabilne i ujednolicone standardy jej nawigzywania*®*.

W art. 11 EKSL zawarto regulacje dotyczace prawnej ochrony sa-
morzadu terytorialnego. ,, Spotecznosci lokalne maja prawo do odwota-
nia na drodze sagdowej w celu zapewnienia swobodnego wykonywania
uprawnien oraz poszanowania zasad samorzadnosci lokalnej przewi-
dzianych w Konstytucji lub w prawie wewnetrznym”. Powoduje to ko-

nieczno$¢ obowigzywania procedury weryfikacyjnej zgodnosci prawa

463 Zob. K. Dworak, Wspétpraca miedzynarodowa miast a rozwdj lokalny (na przyktadzie
miasta Krakowa), Wydawnictwo Promotor, Krakéw-Warszawa 2011, s. 18.

464 Zob. L. Buczkowski, L.J. Zukowski, Formy wspélpracy miedzynarodowej lokalnych
jednostek samorzgdu terytorialnego, zrédto: https://wspia.eu/media/11kpjjwb/05-
-buczkowski-%C5%BCukowski.pdf [data dostepu: 3.01.2025].
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rangi ustawowej lub nizszej z Konstytucja (jesli taka istnieje w sensie
formalnym) oraz ustawami. W dodatku postepowanie sagdowe nie musi
by¢ pierwsza procedura i moga istnie¢ niesgdowe procedury kontrolne,
lecz prawomocne orzeczenie sagdu na pewno musi konczy¢ to postepo-
wania, ktérego celem jest ochrona przyznanej swobody spotecznosci
lokalnych*®®.

EKSL ma charakter bardzo elastyczny, bowiem do przyjecia Karty
nie jest wymagana akceptacja przez panstwo przystepujace wszyst-
kich jej uregulowan — wymaganych jest 20 dowolnych ustep6w, przy
czym 10 z nich musi by¢ wybranych z ograniczonego zestawu podanego
w art. 12 EKSL. Panstwa przyjmujace Karte moga ograniczy¢ stosowanie
jej przepiséw do niektérych tylko regionéw kraju (klauzula terytorial-
na) albo przyjac je z opdznienie (klauzula czasowa). Polska przyjela
postanowienia EKSL w calosci i nalezy do nielicznych wyjatkéw w tym
wzgledzie®®®. Postanowienia EKSL torowaly droge wypracowania mo-
delu samorzadu terytorialnego w Polsce, po przemianach ustrojowych
zapoczatkowanych w 1989 r.**’

Przepisy EKSL nalezy traktowac jako pewnego rodzaju minimum wa-
runkéw ustrojowych panstw sygnatariuszy Karty, nie za$ jako szczytowe
osiggniecie przemian ustrojowych zasadzajacych sie na decentralizacji
systemu demokratycznego. Rozwéj samorzadu terytorialnego i jego
réznorodno$¢ ustrojowa sprzyjaja nowym spojrzeniom — w tym defini-
cjom — na samorzad*®®.

Podstawowym narzedziem do sprawdzania, czy panstwa Rady Eu-
ropy — ktére ratyfikowaly EKSL — wykonuja swoje zobowigzania, jest
procedura monitoringu prowadzona przez Kongres Wladz Lokalnych

465 Por. J. Jagoda, Zasada prawne ochrony samorzgdu terytorialnego (art. 11 Europejskiej
Karty Samorzqdu Lokalnego) [w:] M. Ofiarska (red.), Europejska Karta Samorzgdu
Lokalnego a prawo..., dz. cyt., s. 111-117.

466 Zob. M. Maciejuk, Zréznicowanie samorzqdu terytorialnego w paristwach Unii Europej-
skiej, ,Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu” 2013, nr 281,
s. 87-88.

467 Zob. Malota, Samorzqd terytorialny w Polsce od okresu miedzywojennego do czasow
wspétczesnych, ArchaeGraph Wydawnictwo Naukowe, £6dz 2020, s. 79.

468 Zob. J. Iwanek, Europejskie standardy ustrojowe: samorzgd, autonomia, federalizm
[w:] Proces integracji Polski z Unia Europejskg, red. W.P. Dobrowski, M. Stolarczyk,
O. Szura, Wydawnictwo Uniwersytetu Slaskiego, Katowice 2001, s. 172.
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i Regionalnych*®®. Oprécz kontroli w odniesieniu do zobowigzan czton-
kowskich procedura umozliwia ustanowienie otwartego i konstruktyw-
nego dialogu miedzy Kongresem a wladzami krajowymi, regionalnymi
i lokalnymi panstw czlonkowskich, za posrednictwem bezstronnych
i niezaleznych wspétsprawozdawcéw, ktdrzy sa wyznaczani na podstawie
obiektywnych kryteriow*”°.

Kongres uwaza, ze koniecznie jest organizowanie procedur moni-
torowania na biezaco w kazdym panstwie czlonkowskim, ktére ratyfi-
kowato EKSL. Zdaniem Kongresu, ze wzgledu na ciagle zmieniajacy sie
charakter demokracji lokalnej i regionalnej, powinna istnie¢ mozliwo$¢
zorganizowania tego typu wizyt co najmniej raz na pie¢ lat*"".

Przykladem misji monitoringowej Kongresu Wtadz Lokalnych i Re-
gionalnych Europy moze by¢ monitoring przeprowadzony w Polsce
w 2019 r.; w efekcie Kongres przyjat zalecenie 431 (2019) — Demokracja
lokalna i regionalna w Polsce®”*.

Kongres wyrazil zaniepokojenie nastepujacymi kwestiami:

+ poziom autonomii wtadz lokalnych ulegt erozji z powodu ponow-

nej centralizacji kilku kompetencji wczesniej na nie scedowanych
(art. 3.1, 4.2-4.5);

+ liczne ingerencje wtadz panstwowych w lokalne niezalezne funk-
cje umniejszaja nadanie wltadzom lokalnym pelnych i wytacznych
uprawnien (art. 4.4);

+ wtadze lokalne nie maja swobody w wykonywaniu delegowanych
funkdji, co jest konsekwencjg szczegétowych regulacji panistwa
dotyczacych delegowanych zadan (art. 4.5);

469 Zob. The Congress Local and Regional Authorities, Local democracy in Montenegro,
Recommendation 293(2010), CPL(19)4, 28 October 2010; The Congress Local and
Regional Authorities, Local democracy in Estonia, Recommendation 294 (2010),
CPL(19)5, 28 October 2010; The Congress of Local and Regional Authorities, Local
and regional democracy in the Russian Federation, Recommendation 297 (2010),
CG(19)11, 28 October 2010.

470 Zob. The Congress of Local and Regional Authorities, Procedures for monitoring the
obligations and commitments entered into by the Council of Europe member States
in respect of their ratification of the European Charter of Local Self-Government
(ETS No. 122), Resolution 307 (2010) (revised), 18 June 2010.

471 Tamze.

472 Poddane debacie i przyjete przez Kongres 2 kwietnia 2019 r. podczas 1. posiedzenia
(zobacz dokument CG36(2019)13), sprawozdawcy: David Baro Riba, Andora (L, NR)
oraz Pascal Mangin, Francja (R, EPP/CCE).
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« chociaz Wspélny Komitet stanowi odpowiednie ramy prawne dla
konsultacji, tendencja jest ominiecie tego mechanizmu, co czyni
go nieskutecznym (art. 4.6, 9.6);

+ nadz6r nad wladzamilokalnymi, prowadzony przez przedstawicieli
rzadu, jest coraz czesciej naduzywany i nie moze by¢ uwazany za
proporcjonalny do znaczenia intereséw, ktére ma chronié (art. 8.3);

+ pomimo znaczacego wzrostu ekonomicznego zasoby finansowe,
ktérymi wladze lokalne moga swobodnie dysponowad, nie s3 ani
adekwatne, ani wspétmierne do ich obowigzkéw, a tendencja do
przekazywania obowigzkéw wladzom lokalnym, bez przyznawania
adekwatnych zasobéw finansowych, wzrasta (art. 9.1, 9.2);

- wladze lokalne nie posiadaja wystarczajacych srodkéw finansowych
z lokalnych podatkéw i optat, co do ktérych maja mozliwos$¢ okre-
$lenia stawki (art. 9.3, 9.4);

« obnizenie skali kompensaty finansowej dla wybranych lokalnych
przedstawicieli pogarsza warunki wykonywania obowigzkéw na
szczeblu lokalnym;

« wzrastajgca liczba pafistwowych przepiséw narzuca wladzom lokal-
nym rygorystyczng, wewnetrzna strukture organizacyjna, ograniczajac
ich mozliwos¢ uwzglednienia lokalnych uwarunkowan i skutecznos¢
administracyjng w ustanawianiu wlasnych stuzb administracyjnych;

« spada poziom zaufania wtadz lokalnych do sadéw w kwestii ochrony
ich autonomii, co ogranicza tym samym rzeczywiste korzystanie
przez wtadze lokalne z prawa do odwotania sie do sadu®”®.

Kongres zwrdcit sie do Komitetu Ministréw Rady Europy, by ten

wystapil do wtadz polskich o:

+ powrdt na $ciezke decentralizacjii odwrécenie trendu idacego w kie-
runku ponownego przyznawania panstwu kompetencji lokalnych
iregionalnych, co ogranicza zakres dziatania wladz lokalnych ijest
sprzeczne z polska konstytucyjna tradycjg demokratyczng;

- zapewnienie, ze zasada subsydiarno$ci jest stosowana w praktyce
przez uznanie pelnych i wylacznych uprawnien wtadz lokalnych
i przez zredukowanie poziomu ingerencji wladz panstwowych

w niezalezne funkcje gmin;

The Congress of Local and Regional Authorities, Local and regional democracy in
Poland..., dz. cyt., § 4.
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+ unikanie nadmiernego regulowania delegowanych zadan i przez to
pozwolenie wladzom lokalnym na wieksza swobode w dostosowa-
niu ich wykonywania do lokalnych warunkéw;

« przywrocenie rzetelnego procesu konsultacyjnego z wtadzami lokal-
nymi, w szczegdlnosci poprzez przedkladanie wszystkich projektéow
ustaw i regulacji Wspdlnemu Komitetowi i branie pod rozwage
uwag podmiotéw reprezentujacych wtadze lokalne we Wspélnym
Komitecie;

+ zapewnienie, by nadz6r nad dzialaniami wladz lokalnych byt pro-
porcjonalny do wagi intereséw, ktére ma chronié;

+ przyznanie wystarczajacych zasobéw finansowych wiadzom lo-
kalnym i przestrzeganie zasady, ze zasoby powinny by¢ zgodne
z funkcjami, oraz zapewnienie, aby przekazywaniu delegowanych
kompetencji do poziomu ponizej krajowego towarzyszyto réwno-
czesne przekazywanie srodkéw finansowych;

+ umozliwienie wtadzom lokalnym ustanawiania lokalnych podatkéw
i okreslania ich wysokosci w celu zwiekszenia zdolnosci podatkowej;

« zapewnienie, by przyjecie jakiegokolwiek srodka, majacego wplyw
na urzad wybranego przedstawiciela wladz lokalnych — w tym na
wynagrodzenie — nie wpltywalo w negatywny sposéb na jego zdol-
nosci do swobodnego wykonywania funkgji;

+ powstrzymanie sie od przyjmowania licznych regulacji na szczeblu
centralnym, ktére niepotrzebnie usztywnialyby lokalne wewnetrz-
ne struktury administracyjne i czynily je mniej dostosowanymi do
miejscowych warunkéw;

+ dzialanie zgodne z zaleceniami Komisji Weneckiej, zawartymi
w opinii na temat sgdownictwa w Polsce, dla zagwarantowania
wladzom lokalnym prawa do odwotania sie do skutecznego srodka
i przywrdécenia ich zaufania do krajowego systemu sagdowego;

+ rozwazenie podpisania i ratyfikacji Protokotu Dodatkowego do Eu-
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ropejskiej Karty Samorzadu Lokalnego w zakresie prawa do udziatu

w dziatalnosci wladz lokalnych (CETS nr 207)*".
Charakterystyczne jest to, ze Kongres nie zwrdcil sie bezposrednio
do wtadz polskich, a do Komitetu Ministréw Rady Europy. Kongres ma
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474 Tamze, § 5. R
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bowiem charakter doradczy w stosunku do Komitetu Ministréw Rady
Europy i to ten organ jest partnerem w stosunkach Rady Europy z wia-
dzami panstw cztonkowskich.

Postanowienia Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego s3 na tyle
ogélne, aby uwzgledni¢ specyfike samorzadu w danym panstwie, jego
dziedzictwo kulturowe i odrebnosci zarzadu lokalnego. Przypomnie¢
jednak nalezy, ze Miedzynarodowy Zwiazek Terytorialny Administra-
¢ji na 27. Kongresie przyjal pewne wyjasnienia w celu wprowadzenia

i yjednolicenia stosowania Karty*"®.

3.1.2. Europejska Karta Samorzqdu Regionalnego

Za najwazniejsze osiggniecie Kongresu uznaje sie opracowanie projektu
Europejskiej Karty Samorzadu Regionalnego®’®, okreslanej dos¢ czesto
w literaturze jako ,konstytucja regionéw europejskich porzadkujaca ich
status”*”". Po trzech latach konsultacji i ustalen Karta zostata przyjeta
na 4. sesji plenarnej w dniach 3-5 czerwca 1997 r. w Strasburgu i, obok
Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego®’®, weszta w zycie w 1 wrze-
$nia 1988 r.*”°; dzi$ stanowi akt prawa miedzynarodowego, zawierajacy
pewnego rodzaju dyrektywy, ktére wskazuja ustawodawcom krajéw
czlonkowskich, jak powinien wygladac ustréj samorzadu terytorialne-

go0**® odpowiadajacy zasadom demokratycznego panstwa prawa*®'.

475 Zob. K.K. Parszewski, Europejska Karta Samorzqdu Terytorialnego gwarancjg podstaw
demokracji lokalnej, ,,Zeszyty Naukowe Ostroteckiego Towarzystwa Naukowego”
2006, Vol. 20, s. 178.

476 Poddane debacie i przyjete przez Kongres w dniu 2 kwietnia 2019 r. podczas 1.
posiedzenia (zobacz dokument CG36(2019)13), sprawozdawcy: David Baro Riba,
Andora (L, NR) oraz Pascal Mangin, Francja (R, EPP/CCE).ob. Kongres Wtadz Lo-
kalnych i Regionalnych Europy: Rekomendacja nr 34 (1997), w zakresie wstepnej
wersji Europejskiej Karty Samorzadéw Regionalnych z 5 czerwca 1997 r.

477 Zob. L. Kieres, Przysztos¢ regionéw, przysztosé reformy, ,Rzeczpospolita”, 8 kwietnia
1998 r., nr 83; B. Dolnicki, Samorzgd terytorialny, 5. wyd., Wolters Kluwer Business,
Warszawa 2012, s. 149.

478 Europejska Karta Samorzadu Lokalnego..., dz. cyt.

479 Polska ratyfikowala EKSL i jest nig zwigzana od 1 marca 1994 r. (Dz.U. nr 124
poz. 607, sprost. Dz.U. 2006 nr 154 poz.1107).

480 Zob. T. Szewc, Model samorzgdu terytorialnego a standardy europejskie (15 lat po
ratyfikacji Europejskiej Karty Samorzqdu Lokalnego [w:] Samorzgd terytorialny. Ale
jaki?, red. A. Lutrzykowski, Wydawnictwo Adam Marszalek, Torun 2009, s. 154.

481 Por. A. Balcerowska, Regiony w europejskiej..., dz. cyt., s. 48.
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Region z perspektywy historycznej poczatkowo oznaczal przestrzen
istniejagcg w ramach jednego panistwa. Obecnie postrzegany jest jako ob-
szar wykraczajacy poza terytorium panstwa, obejmujacy ziemie sasiadu-
jacych ze sobg panstw, wyrézniony z racji pewnych cech geograficznych,
ekonomicznych czy kulturowych. Stalo sie to w wyniku okreslonych
proceséw politycznych, najczesciej wojen, w nastepstwie ktérych obsza-
ry — stanowigce pewna catoéc geograficzng, zamieszkiwane przez jedno-
rodna lub zblizong etnicznie ludno$¢ o podobnych cechach kulturowych,
moéwiacyg tym samym lub niewiele réznigcym sie jezykiem — zostaly
rozdzielone granicami miedzy sgsiadujacymi paiistwami. Obserwowane
w ostatnim czasie, zwlaszcza w Europie, procesy integracyjne — prowa-
dzace do zniesienia kontroli celnej, ujednolicenia waluty — sprzyjaja
wyksztalceniu sie regionéw jako specjalnych terytoriéw Iaczacych sasia-
dujace panstwa. Procesowi temu sprzyjaja organizacje miedzynarodowe,
m.in. Rada Europy i Unia Europejska®®.

Pojecie regionu nalezy do terminéw wyjatkowo nieostrych. Postuguja
sie nim specjalisci z wielu dziedzin: prawnicy, politologowie, socjologowie,
kulturoznawcy, etnografowie, historycy, jezykoznawcy, geografowie,
ekonomisci. W pi$miennictwie mowa jest o regionach ekonomicznych,
fizyczno-geograficznych, etnograficznych. W jezyku potocznym region
to tyle samo co okolica, kraina, dziedzina, ,wydzielony stosunkowo jed-
norodny obszar wyrdzniajacy sie od terenéw przyleglych okreslonymi
cechami naturalnymi lub nabytymi”. Region, w szerokim tego stowa
znaczeniu, to umownie wydzielony, wzglednie jednorodny obszar, od-
rézniajacy sie od innych okreslonymi cechami przyrodniczymi (region
jednolity) lub spoleczno-gospodarczymi (region funkcjonalny). Wspét-
cze$nie w Europie pojecie regionu kojarzone jest zaréwno z jednostka
podziatu terytorialnego, jak i z funkcjonowaniem w ramach jednostki
réznych form demokracji regionalnej, czyli samorzadu lub autonomii
regionalne;j.

Dazenia regionalistyczne pojawily sie w Europie w potowie XIX w.,
aczkolwiek samo pojecie ,region” pojawilo sie nieco pdézniej. Powstawa-

nie nowych regionéw zwigzane byto zaréwno z procesem dekoncentradji,

482 Zob. M. Golda-Sobczak, Regionalizacja w Europie. Idea, granice normatywne i ich re-
alizacja, , Themis Polska Nova”, 13.07.2023, zrédlo: https://researchportal.amu.edu.
pl/info/article/UAM6238d3bc272c4a6eae52955870b47019/ [dostep: 10.09.2025].
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czyli przenoszeniem zadan i kompetencji z centrum administracyjne-
go na organy terenowe, jak i decentralizacji, czyli przejmowanie przez
region zadan administracji publicznej. Z chwila nadania regionowi sa-
modzielnoéci w zakresie wladzy ustawodawczej stawat sie jednostka
autonomiczng*®’.

W pismiennictwie wyrédznia sie rozmaite typy prawno-ustrojowe
regionéw: federalny, autonomiczny, administracyjno-samorzadowy
i administracyjno-funkcjonalny. Pierwszy z nich wystepuje w panstwie
federalnym, drugi — w unitarno-regionalnym (przykladem jest Hiszpa-
nia), model administracyjno-samorzadowy — w panstwach unitarnych
zdecentralizowanych (na przyklad we Francji), a administracyjno-
-funkcjonalny — w panistwach unitarnych zcentralizowanych (na przyktad
w Portugalii)***. Z punktu widzenia organizacji politycznej i ztozonosci
ustroju administracyjnego panstwa wyr6zni¢ mozna regionalizacje:
federalna, polegajaca na federalizacji paristwa; autonomiczng, prowa-
dzaca do powstania regionéw autonomicznych o specjalnym statusie;
samorzadows, w efekcie ktérej powstaja regiony samorzadowe, gdzie
instytucje samorzadowe dzielg sie kompetencjami ze zdekoncentrowa-
na administracja rzadowa; funkcjonalng, w wyniku ktérej tworzone sa
regiony funkcjonalne zdekoncentrowanej administracji rzagdowej. To
wszystko pozwala na wyréznienie silnej i stabej regionalizacji®®*®.

Podobny podzial zaproponowata Irena Pietrzyk, wyrézniajac: re-
gionalizacje funkcjonalng, decentralizacje regionalna, regionalizacje
polityczna i regionalizacje poprzez federalizacje, wreszcie decentralizacje
oparta na istniejacych samorzadach lokalnych**®. Regionalizacja moze
wynika¢ z dazen panstwa, by¢ wynikiem decentralizacji kompetencji
(tzw. regionalizacja ,0d géry”), badz by¢ wynikiem spelnienia zadan

regionalistycznych (tzw. regionalizadji ,,od dotu”)**".

483 Tamze,s. 129.

484 Tamze.

485 Zob. T. Kaczmarek, Struktury terytorialno-administracyjne..., dz. cyt., s. 188-189.

486 Zob. L. Pietrzyk, Polityka regionalna Unii..., dz. cyt., s. 56.

487  Zob.T. Skrzypczak, Panistwo regionalne — wybrane problemy autonomii terytorialnej we
Wrtoszech i Hiszpanii, ,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Jagiellonskiego. Prace z Nauk
Politycznych” 1984, nr 21, 5.64; T. Skrzypczak, U zZrédet autonomii terytorialnej w roz-
wigzaniach ustrojowych Hiszpanii, ,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Jagielloniskiego.
Prace z Nauk Politycznych” 1979, nr 12, s. 68.
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Regionalizm i regionalizacje nauka o stosunkach miedzynarodowych
dos¢ zgodnie przyjmuje za formy chronologicznie wczesniejsze od globa-
lizmu. Jesli jednak spojrzec na zjawisko globalizacji z punktu widzenia
nauki o kulturze, trudno nie zauwazy¢, ze wymiana débr kulturowych,
a wskutek tego wzajemne przenikanie oraz wplywy dzieki procesowi
dyfuzji kulturowej, istniala zawsze. Mozliwe byto jedynie przyspieszanie
albo hamowanie tego procesu. W warunkach globalizacji wymiana i ruch
tworéw kulturowych przebiegaja na niespotykana dotychczas skale,
w nieznanym dotad tempie. W tej sytuacji powinno sie szukac¢ pewnego
znaczenia globalizmu. By¢ moze do celéw czysto utylitarnych interesuje
nas nie tyle badanie zwigzkéw, ktére zaliczamy do sfery globalizmu, czy
tez jakie globalizacje kreuja, ile analiza wspélzaleznosci pomiedzy sfera
globalizmu a innymi, na przyklad regionalizmem. Globalizm w takim
ujeciu nie bedzie oznaczal stanu nasycenia calej czy przynajmniej wiek-
szej czesci kuli ziemskiej, a zatem nie bedzie okreslany przez granice
terytorialne oddziatywania. W istocie wazniejsze wydaje sie okreslenie
charakteru zwigzkéw, ktére razem tworza pewne jakosci, kierunki, cele
(jesli kierunki sa wczesniej zakladane) rozwoju $wiata, a raczej cywilizacji
(czy cywilizacji dominujacych - jesli takowe istniejg)**®.

Europejska Karta Samorzadu Regionalnego zakltada wzmacnianie
wladzy samorzadu terytorialnego poprzez zwiekszanie jego udziatu
w realizowanych zadaniach wtadzy publicznej. Jak podkresdlit Leon Kie-
res, w komentarzu do Europejskiej Karty Samorzadu Regionalnego, za-
warta w niej ,zasada subsydiarno$ci jako podstawa ksztaltowania uktadu
zadaniowo-kompetencyjnego regionu uwzglednia przede wszystkim
zakres spraw regionalnych. Innymi stowy, sprawy publiczne, zwigzane
z interesami mieszkancéw calego regionu powinny miesci¢ sie w gestii
regionu. (...) Polityka regionalna bedzie wiec zmierzala z jednej strony do
ochrony prawa réznych jednostek lokalnych — w tym takze powiatowych,
co wyraza sie w zasadzie pomocniczo$ci, z drugiej zas region bedzie
kreatorem wlasnej polityki o charakterze wlasciwym dla stosunkéw na
danym obszarze. Te dwa wyrazy polityki regionalnej (wojewddzkiej)

widoczne s3 szczegélnie w sferze finanséw publicznych”**.

488 Zob. M. Domagala, J. Iwanek, Regionalne i lokalne..., dz. cyt., s. 19.
489 L. Kieres, Europejska Karta Samorzgdu Regionalnego [w:] Jaka Europa? Regionalizacja
a integracja, red. P. Buczkowski, K. Bondyra, P. Sliwa, Poznan 1998, s. 86.
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Na szczegdlng uwage zastuguje dos$¢ obszerna preambuta EKSR,
w ktérej autorzy jasno formulujg swe intencje, a takze poruszaja kwestie,
ktére niewyjasnione, moglyby wzbudzi¢ obawy politykéw.

Wychodzac z zalozenia, iz Konwencje Rady Europy s3 ustanawiane
w imie idealéw demokratycznych, a takze w duchu poszanowania praw
cztowieka EKSR podkresla cheé wspierania pokoju i wspélpracy miedzy
panstwami. Preambuta wyraznie méwi, ze ,uznanie samorzadnosci
regionalnej pociaga za sobga lojalnos¢ w stosunku do panistwa, ktore-
go regiony s3 czescia, zwlaszcza w odniesieniu do jego suwerennosci
iintegralnosci terytorialnej”.

EKSR definiuje region jako ,szczebel administracji publicznej umiej-
scowiony miedzy rzadem a samorzadem lokalnym, wyposazony w odreb-
na osobowo$¢ prawna, posiadajacy organ stanowiacy i wykonawczy oraz
aparat administracyjny, dysponujacy budzetem z wlasnymi zrédlami
dochodéw i wyposazony w ustawowo okreslony zakres kompetencji”.
Z kolei Zrzeszenie Regionéw Europy w art. 1 Deklaracji na temat re-
gionalizmu w Europie traktuje region jako jednostke administracji te-
rytorialnej, ktéra odpowiada poziomowi usytuowanemu bezposrednio
ponizej szczebla panstwa i ktéra posiada rzad oraz dysponuje wlasng
wtadza polityczna®®®. Zgodnie z przyjetym w Deklaracji stanowiskiem
region powinien mie¢ zagwarantowang autonomie, tozsamos$¢, kompe-
tencje i sposéb organizacji, posiada¢ — wraz z wybieranymi organami —

osobowo$¢ prawna i dysponowa¢ wlasnym majatkiem***

. W nawigzaniu
do takiego podejscia Dariusz Diugosz definiuje region jako najwyzsza
jednostke organizacji terytorium panstwa, o stosunkowo duzej po-
wierzchni i znacznej liczbie ludno$ci, stanowigca obszar wzglednie jed-
nolity z punktu widzenia ekonomicznego, spotecznego i kulturowego,

w obrebie ktérej prowadzona jest — przez powotane do tego celu wladze

490 Zob. Declaration on Regionalism in Europe, zrédto: https://aer.eu/aer-declaration-
-regionalism/?utm [data dostepu: 10.09.2025]. Por. Unia Europejska wobec wspét-
czesnych probleméw polityki, red. A. Nowak-Far, KSAP, Warszawa 2008, s. 60, zrédlo:
https://ksap.gov.pl/ksap/sites/default/files/publikacje/unia_europejska_wobec_
wspolczesnych_problemow_polityki.pdf?utm [dostep: 10.09.2025].

491 Zob. M. Kozak, A. Pyszkowski, R. Szewczyk, Stownik rozwoju regionalnego, Polska
Agencja Rozwoju Regionalnego, Warszawa 2000, s. 42.
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regionalne - suwerenna, adekwatna do potrzeb i uwzgledniajaca specy-
fike obszaru polityka gospodarcza, spoteczna i kulturalna®>.

Region - cho¢ trudno nie uzna¢ przemoznego wplywu czynnikéw
kulturowych - stanowi takze jednostke polityczno-administracyjng po-
dzialu terytorialnego panistwa, co determinuje wyksztalcenie sie nowych
plaszczyzn uznania go przez innych oraz wlasnego poczucia odrebnosci
(w tym intereséw ekonomicznych i politycznych)*®®.

W ujeciu Juliana Skrzypa ,region w jednoczacej sie Europie musi
reprezentowac nastepujace cechy:

« przekroczy¢ prég minimalnej skali ekonomicznej, spotecznej, kul-
turowej, politycznej i terytorialnej; przekroczy¢ prég minimalnej
mocy decyzyjnej, reprezentowany nie tylko przez procesy demokra-
tycznego wyboru, lecz takze przez technokratyczne kompetencje
i efektywnos¢;

+ funkcjonowac jako regionalny system innowacji integrujacy przed-
siebiorstwa, tworcza sfere badan i rozwoju oraz stymulujace uktady
polityki proinnowacyjnej w skali lokalnej, regionalnej, krajowe;
i europejskiej (...)"*%%.

Znamiennym jest jednak to, ze pomimo zjawiska identyfikacji regio-
nalnej, polegajacego na silnym zwigzku mieszkancéw ze swoim regionem
macierzystym, i na istnieniu ,regionu” w sferze ich doswiadczenia psy-
chosocjalnego (a ktére to zjawisko mozna zaobserwowad w niektérych
panstwach cztonkowskich UE), definicji ,region” trudno jest sie doszu-
kiwaé w aktach prawnych Unii Europejskiej*®®.

Nalezy zgodzic sie z opinig Aleksandry Balcerowskiej, iz Rada Europy
stawia na taki model regionalizacji, w ktérym nie ma miejsca na rozbi-
cie struktur panstwowych, separatyzm i dazenia odsrodkowe oraz na
wywolanie antagonizméw miedzy regionami, co jest niezgodne z zasa-
da solidarnosci miedzyregionalnej. Dazenia regionéw nie mogg réw-
niez godzi¢ w interesy wspélnot lokalnych, poniewaz Europejska Karta

492 Zob. D. Dtugosz, Samorzgd terytorialny a federalizm, ,Biuletyn” 1996, nr 2, s. 7.

493 Zob. J. Iwanek, Europejskie standardy ustrojowe: samorzqd, autonomia, federalizm,
https://rebus.us.edu.pl/bitstream/20.500.12128/10805/1/Iwanek_Europejskie_
standardy_ustrojowe.pdf [data dostepu: 3.01.2025].

494  Zob. J. Skrzyp, Polityka rozwoju regionalnego: wybrane zagadnienia, Wydawnictwo
Akademii Podlaskiej, Siedlce 2002, s. 90

495 Zob. R. Willa, Regiony w Unii..., dz. cyt., s. 244.
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Samorzadu Regionalnego i Europejska Karta Samorzadu Lokalnego
powinny sie uzupetnia¢ tak, aby dzialania réznych szczebli wtadzy - lo-
kalnego, regionalnego, pafistwowego i europejskiego — opieraly sie na
fundamencie réwnoprawnosci, a regionalizacja nie moze by¢ osiggana
kosztem samodzielnosci wtadz lokalnych, ktére powinny by¢ chronione
z poszanowaniem osiggnie¢ EKSL**°.

EKSR w zamierzeniach jej twércéw miala by¢ aktem normatywnym,
porzadkujacym w Europie status regionéw. Karta nie wprowadza jedno-
litej regionalizacji w paiistwach czlonkowskich Rady Europy, ma jedynie
stworzy¢ wskazéwki dla panstw cztonkowskich, ktére zamierzajg refor-
mowac swoj system polityczny i spoteczny. Tre$¢ oparta jest na przeko-
naniu, ze regionalizacja jest zjawiskiem o charakterze instytucjonalnym,
ktérego celem jest ustalenie odpowiedniego szczebla dla decentraliza-
¢ji — z jednej strony wystarczajaco rozleglego, by mégt odpowiadac za
sprawy zagospodarowania przestrzennego i rozwdj, z drugiej zas, aby
pozostawat pod kontrola obywateli*®”.

Warto zaznaczy¢, iz EKSR w odréznieniu od EKSL do$¢ mocno eks-
ponuje zasade pomocniczoéci (subsydiarnosci). W Preambule zostaje
ona wymieniona az trzy razy, podczas gdy w EKSL nie odnajdujemy
wyrazenia tej zasady expressis verbis. Nalezy réwniez zwréci¢ uwage, iz
w Preambule zawarto postulat posiadania przez regiony wladz pocho-
dzacych z wyboréw powszechnych: ,Istnienie regionéw zarzadzanych
przez przedstawicieli wybranych w wyborach powszechnych i ponosza-
cych rzeczywistg odpowiedzialno$é umozliwia stworzenie administracji
skutecznej i bliskiej obywatelowi”.

W EKSR zostala réwniez wyrazona rola wspéltpracy miedzyregio-
nalnej i transgranicznej, ktéra zdaniem autoréow Karty ,,stanowi warto-
$ciowy i nieodzowny wktad w konstrukcje Europy”. Otwarcie méwi sie
o roli regionéw w tworzeniu struktur europejskich oraz ,ksztaltowaniu
polityki wprowadzanej na szczeblu europejskim”; zacheca sie regiony
do udziatu w tych instytucjach, a w szczegélnosci w Izbie Regionéw

496 A. Balcerowska, Regiony w europejskiej..., dz. cyt., s. 51-52.

497 Zob. L. Kieres, Europejska Karta Samorzgdu Regionalnego: przyszta konstytucja re-
gionow [w:] Administracja publiczna w panstwie prawa. Ksiega jubileuszowa dla Prof.
Jana Jendroski w osiemdziesigtq rocznice urodzin i piecdziesieciolecia pracy naukowej,
red. B. Adamiak i in., ,Acta Universitatis Wratislaviensis. Prawo CCLXVI” 1999,
s. 141; A. Balcerowska, Regiony w europejskiej..., dz. cyt., s. 103-104.
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Kongresu Wladz Lokalnych i Regionalnych Europy oraz Komitecie Re-
gionéw Unii Europejskie;j.

Wiladze regionalne w Radzie Europy, bez wzgledu na charakter in-
stytucjonalny, posiadaja informacje i uksztaltowane zasady dotyczace
ich demokratycznej struktury, organizacji, kompetencji i wtasnych zaso-
béw, miejsca w panistwie oraz relacji z innymi wladzamiiz obywatelami.
Wszystkie te czynniki, bedace podpora systemu demokracji terytorial-
nej — ktéra jest nowoczesna, otwarta, aktywna na réznych szczeblach,
wzajemnie solidarna i uczestniczaca, troszczaca sie o zréwnowazony
rozwdj i dobro spoleczenistwa - zostaly zebrane w dokumencie zatytu-
towanym ,Informacje ramowe Rady Europy na temat demokracji regio-
nalnej”. Demokracja regionalna nie istnieje bez regionalnej autonomii,
o ktdrej stopniu i charakterystyce decyduje kazde panstwo w ramach
wieloszczeblowego rzadzenia — obecnie najlepszego sposobu pogodze-
nia demokragji, skutecznosci i stuzenia ludnosci. Sila polityczna tego
dokumentu i waga informacji, jakie zawiera, nie wynika jedynie z faktu,
ze jest to tekst, ktéry przyjela do wiadomosci Konferencja Ministréow
odpowiedzialna za wladze lokalne i regionalne Rady Europy na sesji
w Utrechcie 16 listopada 2009 r., ale takze z faktu, iz jego zawartosc
czerpie z tzw. zasad helsinskich i projektu Europejskiej Karty Demokracji
Regionalnej przyjetej przez Kongres w 2008 r. Ten prawdziwy kodeks
praw i obowiazkéw jednostek regionalnych, majacych na celu posredni-
czenie pomiedzy organami rzadu centralnego i podstawowym szczeblem
(wladza lokalng), ma dwie zasadnicze funkgje: 1. Zrédto inspiracji, gdy
kraje zdecyduja sie na utworzenie lub zreformowanie swoich wladz
regionalnych; 2. zbiér politycznych zasad, na ktérych Kongres moze sie
oprze¢ w ramach swojego statutowego zadania, jakim jest monitorowa-
nie demokracji regionalnej w krajach cztonkowskich Rady Europy*®®.

Zakres samorzadnosci regionalnej zostal ujety w art. 2 EKSR, w kt6-
rym czytamy 1., Zasada samorzadnosci regionalnej powinna by¢ uznana
w konstytucji w mozliwie najszerszym zakresie”. 2. ,Zakres samorzadno-
$ci regionalnej powinien by¢ okreslony tylko przez konstytucje, statuty
regionéw lub przepisy prawa wewnetrznego lub miedzynarodowego”.
3. ,Przepisy ustawowe, okreslajace zakres samorzadu regionalnego,

498  Zob. Regionalna demokracja. Ramy odniesienia Rady Europy, Rada Europy, Strasburg
2017, s. 5-6.
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powinny w miare mozliwo$ci zapewnia¢ regionom ochrone ich samo-
rzadno$ci, wynikajaca z procedur lub warunkéw ich wprowadzania”.

Karta w art. 3 przyjela réwniez wlasng definicje samorzadu regional-
nego jako ,prawo i zdolnos$¢ najwiekszych terytorialnie jednostek wtadzy
w obrebie kazdego panstwa, majacych wybieralne organy, administracyj-
nie umieszczonych miedzy rzagdem centralnym i samorzadem lokalnym,
iposiadajace prerogatywy, albo wynikajace z samoorganizacji, albo typu
zwykle przypisywanego rzagdowi centralnemu, do zarzadzania na wtasng
odpowiedzialno$¢ i w interesie mieszkanicéw zasadnicza cze$¢ spraw pu-
blicznych, zgodnie z zasada subsydiarnosci”**®. W obowigzujacym stanie
prawnym za region, odpowiadajacy standardom Karty, nalezy uzna¢
wojewddztwo. Jest ono najwieksza jednostka zasadniczego podziatu
terytorialnego kraju®*’, utworzona w celu wykonywania administracji
publicznej, a takze — zgodnie z treécig art. 1 ustawy o samorzadzie wo-
jew6dztwa — regionalng wspdélnota samorzadows.

W art. 3 EKSR wymieniono instytucjonalng organizacje regionéw.
Karta zaklada, ze na szczeblu regionalnym powinny dziala¢ demokra-
tyczne organy regionu w postaci zgromadzenia przedstawicieli i organéw
wykonawczych. Zgromadzenie ,powinno by¢ wybrane w wolnych, bez-
posrednich, réwnych i powszechnych wyborach w glosowaniu tajnym”.
Z kolei organ wykonawczy ,w wyjatkiem przypadku, gdy jest bezposred-
nio wybierany przez ludnoé¢, powinien odpowiada¢ za swojg dziatalnosé
wobec zgromadzenia zgodnie z warunkami i procedurami ustanowiony-
mi przez prawo wewnetrzne kazdego panistwa podpisujgcego niniejsza
Karte”. Ponadto, ,czlonkowie zgromadzenia przedstawicieli lub organu
wykonawczego nie mogg by¢ poddani dzialaniom ze strony wladz cen-
tralnych, ktére moglyby ogranicza¢ swobodne wykonywanie ich funkgji,
z wyjatkiem przypadkéw zwigzanych z postepowaniem sagdowym”.

W czesci C Karty zawarto przepisy dotyczace ochrony samorzadu re-
gionalnego. W art. 16 ust. 1 czytamy, iz ,,Zadne zmiany granic regional-
nych nie powinny by¢ dokonywane, dopdki region, ktérego to dotyczy,

499 B. Dolnicki, Samorzgd..., dz. cyt., s. 150; Por. M. Kulesza, Zasada subsydiarnosci
jako Klucz do reform ustroju administracyjnego panstw Europy Srodowej i Wschodniej
(na przyktadzie Polski) [w:] Subsydiarnosé, red. D. Milczarek, Centrum Europejskie
Uniwersytetu Warszawskiego, Warszawa 1998, s. 119.

500 A. Malinowska, Wspdtpraca zagraniczna samorzgdu wojewddztwa — zagadnienia wy-
brane, ,Przeglad Prawa Publicznego” 2012, nr 7-8, s. 135.
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nie wyrazi zgody, bez uszczerbku dla procedur bezposredniej demokradji,
jakie moga by¢ przewidywane w prawie wewnetrznym”. Co wiecej, regiony

powinny mie¢ prawo do wszczynania postepowania przed kompetentny-
mi sagdami, w celu zapewnienia swobodnego wykonywania swoich zadan

i poszanowania zasad samorzadnosci regionalnej (art. 17). Natomiast

wprzypadku konfliktu kompetencji sprawe powinien rozstrzyga¢ sad zgod-
nie z konstytucyjnymi i ustawowymi zasadami kazdego panstwa. Przy po-
dejmowaniu decyzji pod uwage powinna by¢ brana zasada subsydiarnosci,
jezeli obowigzujace stanowione prawo nie umozliwia jasnego rozwigzania

problemu (art. 18). Waznym ustaleniem EKSR jest prawo uczestniczenia

regionéw w sprawach panstwa. W takim stopniu, w jakim akty prawne

przyjmowane na szczeblu rzagdu centralnego moga zmienia¢ zakres samo-
rzadnosciregionalnejlub dotyczy¢ intereséw regionéw, regiony powinny

mieé mozliwo$¢ uczestniczenia w procesie podejmowania decyzji.

Zgodnie z zapisami art. 9 ust. 2 EKSR uczestnictwo regionéw w spra-
wach panstwa moze:

+ by¢ zapewnione przez odpowiednich przedstawicieli regionéw

w cialach legislacyjnych i administracyjnych;

+ by¢ oparte na procedurach dyskus;ji i konsultacji miedzy organami

panstwa i kazdym regionem;

« wynikac¢ z konsultacji miedzy organami rzadu centralnego a struk-

tura reprezentujaca regiony.

Autorzy Karty dodali zapis, iz wszystkie powyzsze formy uczestnic-
twa nie musza sie wzajemnie wylaczac.

W art. 10 ust. 1 EKSR zaznaczono, iz précz udzialu w sprawach pan-
stwa regiony powinny mie¢ mozliwo$¢ uczestniczenia lub reprezentacji,
poprzez ciala przeznaczone specjalnie do tego celu, w dzialaniach insty-
tucji europejskich. W ust. 2 tegoz artykutu podkreslono, iz regionom na-
lezy przynajmniej zapewni¢ prawo konsultowania przez rzady w sytuacji,
gdy panistwo negocjuje ostateczny ksztalt traktatu miedzynarodowego
lub przyjmuje inne akty prawne w ramach organizacji europejskich,
ktére moga bezposrednio wplywac na ich kompetencje lub podstawowe
interesy. Z kolei w ust. 3 wymienia sie prawo rzagdéw do wlaczenia regio-
néw w proces negocjacji, na przykltad poprzez dolaczenie przedstawicieli
regionu do sktadu delegacji panstwowych. Z mozliwoscig ustanawiania
przez regiony albo wspdlnie z innymi regionami czy wltadzami lokalnymi

biur tacznikowych w celu promogji i obrony swoich intereséw (ust. 4).
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W Preambule EKSR zwrdécono réwniez uwage na znaczenie regio-
nu jako zasadniczego elementu kultury europejskiej, wyrazajacego jej
zréznicowanie i przyczyniajacego sie do wzbogacenia Europy poprzez
nawigzywanie do miejscowych tradycji.

Istotne s3 réwniez przepisy Karty dotyczace wylaczenia poszcze-
gélnych uregulowan. Moze mie¢ to miejsce w sytuacji: przekazywania
zadan rzadowych o charakterze regionalnym do wykonania organom
samorzadu regionalnego (art. 4 ust 4); tworzenia w ramach wspétpracy
transgranicznej wspélnych organéw wykonawczych i ustawodawczych
z prawem stanowienia aktéw prawnych (art. 8 ust 2); wlaczania przed-
stawicieli regionu w sklad delegacji paristwowych (art. 10 ust. 3); prawa
do okreslania przez region generalnych zasad zatrudniania personelu
(art. 13 ust. 3).

Wymienione przepisy stanowia katalog zamkniety, w zwigzku z tym
w przypadku ratyfikacji wszystkie pozostate postanowienia Karty musza

501

zostac przyjete w sposéb bezwzgledny>”". Zdaniem Bogdana Dolnickiego

EKSR jest aktem zasadniczym, miedzynarodowa konstytucjg okreslajaca
warunki, jakie region musi spetni¢, by by¢ uznanym za samorzadowy®**.

Nalezy jednak odnotowac, ze tres¢ EKSR zostala przyjeta z olbrzymia
rezerwg, gdyz wiekszos¢ cztonkéw Rady Europy widziala w niej mecha-
nizm pozwalajacy na ,rozmontowanie” struktur panistwowych w Europie.
Wyrazano obawe, iz regionalizacja zagraza¢ bedzie suwerennosci czy
integralno$ci narodowej. Czestokro¢ pomawiano takze twércéw EKSR
o che¢ podporzadkowania spornych obszaréw panstwom o$ciennym,
silniejszym gospodarczo badz ciekawszym kulturalnie. Tekst Karty jawit
sie takze jako mechanizm niszczacy tozsamo$é narodowsy i etniczna,
tradycje historyczne badz wyznaniowe. Podnoszono takze, ze region
samorzadowy posiadalby podmiotowos$¢ prawna, co pociaggaloby za
soba samodzielno$¢ prawna, nawet w formie charakterystycznej dla
autonomii. Szczegélne obawy rodzila zasada subsydiarnosci, ksztattu-
jaca relacje regionu samorzadowego z innymi wladzami publicznymi.
Wladze centralne, praktycznie we wszystkich panistwach cztonkowskich
Rady Europy, z rezerwa odnosily sie do koncepcji decentralizacji za-

dan i przekazania ich regionom. Istotny sprzeciw budzita perspektywa

501 B. Dolnicki, Samorzgd..., dz. cyt., s. 152.
502 Tamze.
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standaryzacji statusu regionu samorzadowego w formie aktu prawno-
miedzynarodowego. W pi$miennictwie naukowym zauwazano takze, ze
elity polityczne, wigzace swoje interesy z wladzami centralnymi, wyraz-
nie obawiajg sie regionalizacji, ktéra prowadzitaby do powstania nowych

regionalnych elit politycznych®*.

3.2. Dokumenty o charakterze
tzw. migkkiego prawa

W literaturze coraz mocniej podkresla sie znaczenie praktyczne soft law
oraz coraz wiekszy jego rozrost®**. Andrzej Bator stusznie zauwaza, ze
»cho¢ nie jest obecny na liscie formalnych Zrédel prawa w wielu porzad-
kach prawnych opartych na kulturze prawa stanowionego, to jednak
nalezy wspoétczesnie - szczeg6lnie w obrebie wspétczesnych stosunkéw
gospodarczych — do szczegdlnie ekspansywnej postaci wplywania na
zachowania prawne. Jego obecno$¢ w prawie europejskim mozna po-

traktowac jako potwierdzenie tej roli”*°.

W wielu przypadkach przyczyna tworzenia tego rodzaju standardéw
bylo to, iz szereg wartosci w danej organizacji miedzynarodowej nie byto
znanych in statu nascendi; do rozpoznania doszlo na dalszych etapach
jej rozwoju, co zrodzito potrzebe wprowadzenia ich do systemu aksjo-
logicznego®®. Bylo to szczegélnie widoczne w systemie Rady Europy,
gdzie podjeto prébe wprowadzenia standardéw o charakterze ,miekkie-
go prawa” droga protokotéw dodatkowych do Europejskiej Konwencji
Praw Czlowieka, a takze uwzglednienia soft law w nowoprzyjmowa-
nych konwencjach. Biorac pod uwage, iz w wielu kwestiach dochodzenie
do rozwigzan konwencyjnych jest utrudnione, postepowanie RE bylo

503 Zob. L. Kieres, Regionalizacja..., dz. cyt., s. 127; M. Gotda-Sobczak, Regionalizacja
w Europie..., dz. cyt., s. 138-139.

504 C.Mik, Europejskie prawo wspolnotowe. Zagadnienia teorii i praktyki, t. 1, Wydawnictwo
C.H. Beck, Warszawa 2000, s. 522.

505 A. Bator, Teoria prawa europejskiego, red. J. Kaczor, Wydawnictwo Uniwersytetu
Wroclawskiego, Wroctaw 2005, s. 41.

506 Zob. A. Jurewicz, Rola,migkkiego” prawa w praktyce instytucjonalnej Wspélnoty Eu-
ropejskiej [w:] Implementacja prawa integracji europejskiej w krajowych porzgdkach
prawnych, red. C. Mik, TNOIK, Torun 1998, s. 111.
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mozliwe dopiero w momencie, gdy materia regulacyjna w petni dojrzata
do regulacji konwencyjne;j.

Dokumenty o charakterze ,miekkiego prawa” zawieraja standardy,
ktére nie wigza w kategoriach prawa miedzynarodowego, ale maja istot-
ne znaczenie polityczne®’. Skoro jednak Rada Europy jest ,,organizacja
wartosci”, a panstwa przystapily do niej dobrowolnie, to catoksztalt stan-
dardéw z obszaru ,miekkiego prawa” — na przyklad zalecenia Komitetu
Ministréw Rady Europy — powinien podlega¢ realizacji jako de minimis
wyraz demokratycznego know-how. Istotnym problemem jest, czy pan-
stwa czlonkowskie wywiazuja sie ze zobowiazan przyjetych w wyniku

508

uzyskania czlonkostwa w Radzie Europy®*®. Nie chodzi przy tym jedynie
o punkt odniesienia w postaci daty uzyskania cztonkostwa w RE, ale tez
o realizacje standardéw, ktére powstaly w systemie Rady od tamtego
momentu do chwili obecnej.

Zasady o charakterze ,miekkiego prawa”, cho¢ nie s3 prawnie wigzace,
mogg jednak stanowi¢ punkt odniesienia w postepowaniach sagdowych
i sagdowoadministracyjnych. Mozna to przesledzi¢ na przyktadzie stwier-
dzenia niewazno$ci uchwaly i zarzadzenia oraz ich kontroli w poste-
powaniu przed sadem administracyjnym w kontekscie rekomendacji
Komitetu Rady Ministréw Rady Europy R (91) o sankcjach administra-
cyjnych czy Rec(2004)20 o kontroli sadowej aktéw administracyjnych®®.

W przypadku Kongresu Wtadz Lokalnych i Regionalnych Europy
istotne s3 zalecenia i opinie kierowane do Zgromadzenia Parlamentar-
nego lub do Komitetu Ministréw. Z kolei uchwaty Kongresu kierowane
sa do wszystkich samorzadéw, a Komitet Ministréw i Zgromadzenie
otrzymuje je do wiadomosci (chyba ze wymagane jest podjecie dziatan
przez te organy)®*.

Na szczegdlng uwage zastuguja wysitki Kongresu Wiadz LokalnychiRe-
gionalnych Europy w stymulowaniu aktywnosci samorzadéw lokalnych

507 Zob.V. Pergantis, Soft Law, Diplomatic Assurance and the Instrumentalisation of Normativity:
Wither as Liberal Promise, ,Netherlands International Law Review” 2009, No. 2, s. 139.

508 Zob. K. Abbott, D. Snidal, Hard and Soft Law in International Governance, ,Interna-
tional Organization” 2000, Vol. 54, Issue 3, s. 421-456.

509 Zob. P. Feczko, Nadzdr i kontrola nad samorzgdem terytorialnym jako odmiana sankcji
norm prawa publicznego a standardy prawne Rady Europy, ,Studia Prawnicze. Rozprawy
i Materiaty” 2006, nr 1, s. 93.

510 Zob. E Benoit-Rohmer, H. Klebes, Prawo Rady..., dz. cyt., s. 85.
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w zakresie rozwoju gospodarczego, przy czym znaczenie Kongresu w Ra-
dzie Europy ciagle rosnie; uwaza sie go bowiem za , trzeci filar” tej organi-
zacji, wraz z Komitetem Ministréw i Zgromadzeniem Parlamentarnym®**.

Nalezy zauwazy¢, iz zazwyczaj ,miekkie prawo” konstrukcja przy-
pomina ,twarde prawo” i do$¢ czesto stanowione jest przez te orga-
ny, ktére odpowiadaja za tworzenie aktéw prawnych o mocy wigzacej.
W literaturze wskazuje sie, iz postanowienia soft law czesto nie dotycza
spraw mniej znaczacych, ale raczej takich, ktére ze wzgledu na specyfi-
ke powoduja, ze niemozliwe lub nieracjonalne bytoby tworzenie prawa
w tradycyjnej formie®*.

Przykladem , miekkiego prawa” moze by¢ rekomendacja 60 (1999)
w sprawie politycznej uczciwosci przedstawicieli wybieranych w lokal-
nych i regionalnych wyborach Kongresu Wtadz Lokalnych i Regionalnych,
uchwalona 17 czerwca 1999 r. podczas trzeciego posiedzenia 6. sesji, po
trwajacych od potowy lat 90. XX w. pracach nad ograniczeniem zjawisk
korupcyjnych wsréd deputowanych. W rekomendacji Kongres zaleca
przyjmowanie rozwigzan wzorujacych sie na, stanowigcym jego czes¢,
Europejskim kodeksie postepowania na rzecz politycznej uczciwosci
wybieranych reprezentantéw lokalnych i regionalnych®*?, ktérego celem
w myél art. 3 jest ,okreslenie standardéw zachowania oczekiwanych
przez wybranych przedstawicieli w wykonywaniu ich obowigzkéw oraz
informowanie obywateli o normach zachowania, ktére maja prawo
oczekiwaé od swoich wybranych przedstawicieli”. Do jego realizacji
w art. 4 przyjeto zasade prymatu prawa i interesu publicznego nad
interesem osobistym lub grupowym o0séb pelnigcych funkcje publiczne.
W art. 5 stwierdzono, ze celem mandatu jest petnienie funkgji z nalezyta
staranno$cia, w otwartosci i gotowos$ci na odpowiedzialnos$c za podejmo-
wane decyzje, przy respektowaniu ograniczen w wykonywaniu mandatu
oraz w poszanowaniu uprawnien innych wybieranych i zatrudnianych

funkcjonariuszy publicznych (art. 6)°**.

511 Tamze,s. 86.

512 Zob. C. Mik, Europejskie prawo..., dz. cyt., s. 522.

513 The Congress of Local and Regional Authorities, Political integrity of local and
regional elected representatives, Recommendation 60 (1999), 4 June 1999.

514 Zob. J. Korczak, Europejskie wplywy na funkcjonowanie samorzqdu terytorialnego w Pol-
sce, ,Acta Universitatis Wratislaviensis. Przeglad Prawa i Administracji”, nr 3833,
t. CXIV Wroctaw 2018, s. 332.
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3.3. Standardy miedzynarodowe Kongresu Wtadz
Lokalnych i Regionalnych Europy dotyczqgce
stymulowania aktywnosci samorzqdéw lokalnych
w zakresie rozwoju gospodarczego

W trakcie 40. sesji Kongresu Wladz Lokalnych i Regionalnych Euro-
py (26 marca 2021 r.) okreslono liste priorytetéw Kongresu na lata
2021-2026. Gléwne zadania dla wladz lokalnych na najblizsze lata to
promowanie spoteczenstw:

« odpornych: skuteczne reakcje na kryzys zdrowia publicznego;

+ demokratycznych: jako$¢ demokracji przedstawicielskiej i party-

cypacji obywatelskiej;
+ spéjnych: zmniejszanie nieréwnosci;
« zréwnowazonych: kwestie srodowiskowe i dzialania w dziedzinie
klimatu;

« cyfrowych: cyfryzacjaisztuczna inteligencja w kontekscie lokalnym®*®.

Priorytety Kongresu ktada nacisk na zréwnowazenie $rodowisko-
we i spoleczne, rewolucje cyfrows, a takze zaangazowanie obywateli
w demokracje. Wspomniane obszary wymagaja systemowego podejscia,
skutecznych i dostosowanych do potrzeb odpowiedzi — ttumaczyli Xavier
Cadoret (Francja) i Gunn Marit Helgesen (Norwegia), wspétsprawoz-
dawcy w sprawie priorytetéw Kongresu. Podkreslili oni, ze ,dzialania
powinny by¢ skoordynowane na wszystkich poziomach sprawowania
rzadéw, spoleczeristwa obywatelskiego i sektora prywatnego”®*®.

Czlonkowie Kongresu podkreslili réwniez wazna role wtadz lokalnych
i regionalnych w pokryzysowej odbudowie i podkreslili, ze przestrzega-
nie EKSL jest niezbedne dla ochrony demokracji lokalnej i odpornosci
samorzadu lokalnego®"’.

Kongres Wtadz Lokalnych i Regionalnych Europy ma zasadnicze
znacznie w zakresie rozwoju gospodarczego — odgrywa bowiem gtéwna

role w procedurze implementacji, a takze promocji dwu zasadniczych

515 Zob. Kongres Wiadz lokalnych i Regionalnych ma nowe priorytety, Portal Samorzadowy,
26.03.2021, zrédto: https://www.portalsamorzadowy.pl/komunikacja-spoleczna/
kongres-wladz-lokalnych-i-regionalnych-ma-nowe-priorytety,267434.html?m-
p=promo [data dostepu: 28.12.2024].

516 Tamze.

517 Tamze.


https://www.portalsamorzadowy.pl/komunikacja-spoleczna/kongres-wladz-lokalnych-i-regionalnych-ma-nowe-priorytety,267434.html?mp=promo
https://www.portalsamorzadowy.pl/komunikacja-spoleczna/kongres-wladz-lokalnych-i-regionalnych-ma-nowe-priorytety,267434.html?mp=promo
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instrumentéw Rady Europy: Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego
i Europejskiej Karty Samorzadu Regionalnego. Oddzialuje on na sa-
morzady, od ktérych zalezy powodzenie wszelkich inicjatyw w sferze
rozwoju gospodarczego, gdyz samorzad terytorialny odgrywa role gtéw-
nego inicjatora procesé6w zréwnowazonego rozwoju w skali lokalnej**®.
Dla osiggniecia tego celu niezmiernie wazne jest jednak wsparcie ze
strony organizacji miedzynarodowych, tj. Unii Europejskiej**® czy tez
Rady Europy®*’.

Samorzady lokalne powinny zdobywa¢ wiedze na podstawie do-
$wiadczen innych samorzadéw w Europie i na calym $wiecie, a takze
promowac najlepsze rozwigzania w skali lokalnej. Z kolei zadaniem
wtladz publicznych powinno by¢ stymulowanie wszystkich czynnikéw

odpowiedzialnych za rozwdj.

3.3.1. Kompetencje samorzgdu lokalnego w zakresie
rozwoju gospodarczego
Samorzad lokalny stanowi bardzo istotny element nie tylko spotecz-
ny, ale réwniez gospodarczy — zaréwno w skali regionu, jak i calego
panstwa®®’. Postrzega sie go jako domene dziatania publicznego oraz
strukture taczacg watki ekonomiczne, finansowe, prawne, spoteczne
i polityczne®®’. Istotnym wyzwaniem dla samorzadu lokalnego jest pel-
nienie funkcji w warunkach gospodarki rynkowe;j***.

Waznym aspektem realizacji zadan samorzadu terytorialnego sa ustu-
gi spoteczne, ktére zaspokajajg podstawowe potrzeby ludnosci. Pojecie

518 Szerzej: A. Katola, Oddzialywanie samorzgdu lokalnego na zréwnowazony rozwoju gmin,
,Studia i Prace Wydzialu Nauk Ekonomicznych i Zarzadzania” 2011, nr 24, s. 51-62.

519 Zob. M. Smetowski, Rozwdj regiondw i polityka regionalna w krajach Europy Srodkowej
i Wschodniej w okresie transformacji i globalizacji, Wydawnictwo Naukowe Scholar,
Warszawa 2013, s. 54-85.

520 Zob. K. Spryszak, Stymulowanie rozwoju regionu przez wiadze publiczne w $wietle
doswiadczert Kongresu Wiadz Lokalnych i Regionalnych Europy (CLRAE) [w:] Uwarun-
kowania efektywnosci struktur wladzy publicznej, red. J. Jaskiernia, Wydawnictwo
Uniwersytetu Jana Kochanowskiego w Kielcach, Kielce 2016, s. 217-234.

521 Zob. A. Miszczuk, M. Miszczuk, K. Zuk, Gospodarka samorzgdu terytorialnego, Wy-
dawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2007, s. 23.

522 Zob. E. Wojciechowski, Gospodarka samorzqdu terytorialnego, Difin, Warszawa
2012,s.9.

523 Zob. Tenze, Samorzqd terytorialny w warunkach gospodarki rynkowej, Wydawnictwo
Naukowe PWN, Warszawa 1997, s. 6.
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ustug spotecznych, jako rodzaju débr publicznych, nie jest terminem
jednorodnym. W celu odrdznienia tej kategorii przyjmuje sie nastepujace
cechy ustug pozytku publicznego (SGIs):

- udzielane s3 po to, aby zwiekszy¢ dobrostan jednostek;

- zorientowane s3 na osobe i interes ogélny;

+ oparte s3 na socjalnych prawach czlowieka;

» przyczyniaja sie do spéjnosci spolecznejiszerszych wiezi spotecznych;

« stwarzaja mozliwosci jednostkom i upodmiotowiaja je>**.

Ustrojowa rola samorzadu gminnego czyni go odpowiedzialnym za

525

wszystkie sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym®*®. Obejmuje tym sa-

mym prowadzenie polityki rozwoju rozumianego jako kompleks dziatan

na rzecz poprawy jakosci i warunkéw zycia mieszkanicow konkretnej

526

gminy’”°. Dzialajac na rzecz rozwoju lokalnego, gmina powinna uwzgled-

nia¢ charakter i r6znorodno$¢ otoczenia instytucjonalnego gospodarki,
$rodowisko i uwarunkowania spoteczne. Rozwéj lokalny gminy ma sie
odbywac¢ poprzez kreowanie nowych i poprawe istniejagcych waloréw
uzytkowych®®’. Organy samorzadu, korzystajac z przyznanych upraw-
nienl, zmuszone sg do poszukiwania nowych, réznorodnych rozwigzan
zmierzajacych do poprawy plynnosci finansowej podleglych im jednostek
oraz do zmiany systemu finansowania lokalnego i regionalnego rozwoju.
W tym celu powinny ze zwiekszong efektywnoscia stosowaé odpowiednio
dobrane, znane nauce, metody finansowania i wdraza¢ w zycie szeroko

pojete zasady gospodarnosci®*®. Rola samorzadu lokalnego w zakresie

524 Zob. M. Poniatowicz, Samorzqd terytorialny w aspekcie rozwoju ekonomii spolecznej
i organizacji ustug spotecznych, zrédlo: https://repozytorium.uwb.edu.pl/jspui/bit-
stream/11320/13090/1/M_Poniatowicz_Samorzad_terytorialny.pdf [data dostepu:
5.01.2025].

525 Zob. H. Szczechowicz, Wykonywanie zadari publicznych w jednostkach samorzgdu tery-
torialnego, ,Zeszyty Naukowe Panstwowej Wyzszej Szkoly Zawodowej we Whoctawku.
Zblizenia Cywilizacyjne” 2015, nr 11, s. 255.

526 Zob. K. Gawlowski, K. Makowski, M. Nowosielski, Samorzgd terytorialny w Polsce.
Ustrdj — Organizacja — Dzialanie, CeDeWu, Warszawa 2023, s. 41.

527 Zob. D. Fleszer, Rozwdj lokalny a samorzgd gminny, ,Roczniki Administracji i Prawa”
2017, t.1, nr XVII, s. 129.

528 Zob. L. Jedrzejewski, Gospodarka finansowa samorzqdu terytorialnego w Polsce: wy-
brane zagadnienia, Oficyna Wydawnicza Branta, Bydgoszcz—Gdansk 2007, s. 34.
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stymulowania rozwoju gospodarczego ma szczegdlne znaczenie i jest
przedmiotem licznych analiz naukowych®*.

Rozwdj lokalny winien bazowa¢ na miejscowym potencjale, stuzy¢
wsp6lnym interesom danej spotecznosci i by¢ realizowany w oparciu o de-
mokratyczne i partnerskie zasady. Gminy nie s jednak jedynymi pod-
miotami kreujacymi rozwéj lokalny. Duzg role w tym procesie odgrywaja
réwniez jednostki gospodarcze, gospodarstwa domowe oraz instytucje
lokalne. Realizowany w ten sposéb rozwdéj wspélnot samorzadowych
nalezy postrzega¢ jako stale dzialanie wsparte na wzajemnie zréwno-
wazonych czynnikach gospodarczych, spotecznych i ekologicznych. Jest
to proces ciggly, w ktérym najwazniejszymi elementami sg idee, ludzie
izasoby, przy czym najwazniejsze jest wykorzystanie zasobéw ludzkich
i naturalnych w celu stworzenia mozliwosci zatrudnienia i osiggniecia
dobrobytu w danym uktadzie lokalnym®*°.

Istotne znaczenie ma prawidtowy podzial zadan pomiedzy panistwem
a samorzadem w zakresie odpowiedzialno$ci za zadania publiczne, po-
wigzany z racjonalnym systemem ich finansowania i zapewnieniem
stabilnosci fiskalnej®**. Dla gmin w tym zakresie waznym rezultatem

529 Zob. A. Sniegowska, Samorzqd terytorialny a rozwdj gospodarki lokalnej, ,Zeszyty
Naukowe Akademii Ekonomicznej w Poznaniu” 1992, nr 205, s. 85; Z. Niewiadomski
iin., Samorzqd terytorialny. Ustrdj i gospodarka, Oficyna Wydawnicza Branta, Byd-
goszcz—Warszawa 2001, s. 16; T. Zieliniski, Prawne problemy dziatalnosci gospodarczej
jednostek samorzgdu terytorialnego, ,Zeszyty Naukowe Matopolskiej Wyzszej Szkoly
Ekonomicznej w Tarnowie” 2004, nr 6, s. 153; B. Kolaczkowski, M. Ratajczak, Gospo-
darka finansowa samorzqgdu terytorialnego w Polsce, Wolters Kluwer, Warszawa 2010,
s. 36; A. Haranczyk, Samorzgd terytorialny — organizacja i gospodarka, Uniwersytet
Ekonomiczny w Krakowie, Krakéw 2010, s. 44; K. Brzozowska i in., Gospodarka
finansowa w jednostkach samorzqdu terytorialnego, wyd. II, CeDeWu, Warszawa 2017,
s. 31; M. Wojciechowski, Samorzgd terytorialny w Polsce. Ustrdj ekonomiczny, Wydaw-
nictwo Uniwersytetu L6dzkiego, £6dz 2021, s. 28; R. Kata iin., Gospodarka finansowa
jednostek samorzqdu terytorialnego: wybrane zagadnienia, Uniwersytet Rzeszowski,
Rzeszéw 2022, s. 32. Por. Gospodarka i finanse samorzgdu terytorialnego, red. G. Ma-
$loch, J. Sierak, Oficyna Wydawnicza Szkoly Gtéwnej Handlowej, Warszawa 2013;
Samorzgd gminny w Polsce. Czynniki determinujgce rozwdj lokalny. Wybrane zagadnienia,
red. M. Cisek, A.J. Koztowski, Difin, Warszawa 2016; Gospodarka finansowa jednostek
samorzgdu terytorialnego, red. J.M. Salachna, Wolters Kluwer, Warszawa 2023.

530 Zob. A. Kozuch, Zarzgdzanie lokalne: stymulowanie rozwoju obszaréw wiejskich, ,Ze-
szyty Naukowe Ostroleckiego Towarzystwa Naukowego” 2009, nr 23, s. 138

531 Zob. K. Wéjtowicz, Podziat zadan publicznych miedzy paristwo a samorzgd a problem
zapewnienia stabilnosci fiskalnej, ,Nieréwnosci Spoleczne a Wzrost Gospodarczy”
2014, nr 40, s. 305.
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jest proces integracji europejskiej**?. Srodki europejskie staly sie bowiem
istotnym zrédlem wsparcia dla prowadzonych w gminach proceséw
inwestycyjnych®*’; ich efektywna absorpcja®** ma kluczowe znaczenie
dla stabilnosci finansowej gmin®*°.

Gospodarowanie i zarzadzanie w samorzadzie terytorialnym wymaga
wiedzy, umiejetnosci i stosowania standardéw, a wptywanie na przebieg
spraw publicznych wymaga profesjonalizmu, odpowiedzialnosci i przy-
jazni. Poza skuteczno$cia, ekonomicznoscia i efektywnoécia sens gospo-
darowania w samorzadzie terytorialnym polega na grze oraz koordynacji
dziatann w harmonizowaniu celéw i intereséw réznych podmiotéw®**.
Doskonalenie gospodarki finansowej sektora samorzadowego jest pro-
cesem zlozonym, ktéry wymaga zaangazowania wszystkich, ktérzy sa
zainteresowani osiaggnieciem przez spolecznosci lokalne standardéw
jakosciowych, przyczyniajacych sie do zréwnowazonego rozwoju®*’. Cho-
dzi tez o skuteczne przeciwdzialanie negatywnym tendencjom ekono-
micznym, takich jak recesja gospodarcza i bezrobocie®*®.

Gminy (a nawet szerzej — jednostki samorzadu terytorialnego) nie
sa w zasadzie powolane do prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, dla-
tego ani Europejska Karta Samorzadu Lokalnego, ani Konstytucja RP
nie zawieraja odpowiednich zapiséw z tego obszaru. Jednakze, jako
struktury powolane do pelnienia funkgji (i zadan) z zakresu wladzy
iadministracji publicznej na szczeblu lokalnym dla zaspokojenia potrzeb

spotecznosci lokalnej wspélnoty, nie moga by¢ obojetne wobec zjawisk

532 Por. Gospodarka finansowa jednostek samorzgdu terytorialnego w warunkach integracji
europejskiej, red. T. Famulska, Akademia Ekonomiczna w Katowicach, Katowice 2009.

533 Zob. A. Szewczuk, Dylematy gospodarki finansowej w polskim sektorze samorzgdowym
na tle akcesji do Unii Europejskiej, ,Acta Universitatis Lodziensis. Folia Oeconomica”
2006, nr 197, s. 349-359.

534 Zob. M. Dworakowska, Dochody budzetowe jednostek samorzgdu terytorialnego z per-
spektywy absorpcji funduszy unijnych, ,Optimum. Economic Studies” 2018, nr 3, s. 51.

535 Zob. M. Poniatowicz, Stabilnos¢ finansowa jednostek samorzgdu terytorialnego w aspek-
cie nowej perspektywy finansowej Unii Europejskiej i zmian w systemie dochodéw samo-
rzgdowych, ,Ekonomiczne Problemy Ustug” 2016, nr 125, s. 7.

536 Zob. E. Wojciechowski, Gospodarka..., dz. cyt., s. 29.

537 Zob. J. bubina, Problematyka gospodarki finansowej jednostek samorzqdu terytorialnego
w kontekscie realizacji zadarn publicznych, ,,Prawo Budzetowe Panistwa i Samorzadu”
2020, nr 2, s. 29.

538 Zob. W. Fill, Gospodarka finansowa jednostek samorzqdu terytorialnego w $wietle zjawisk wy-
wolanych recesjq gospodarczq oraz bezrobociem, ,,Samorzad Terytorialny” 2001, nr 10, s. 49.
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zycia gospodarczego®*. Z tego wzgledu poglady doktryny prawa samorza-
dowego na temat dopuszczalnosci prowadzenia dziatalnosci gospodarczej
przez gminy sa bardzo zréznicowane - od negowania tej mozliwosci,
poprzez obwarowanie zastrzezeniami jej dopuszczenia, po postulaty
niczym nieskrepowanego udziatu gmin w obrocie gospodarczym®*’. Duze
zréznicowanie wystepuje takze w rozwigzaniach prawnych przyjetych
w innych krajach europejskich, na przyklad bezwzgledny zakaz prowa-
dzenia przez gminy czysto zarobkowej dzialalnosci gospodarczej istnieje
w Wielkiej Brytanii. W wielu krajach przyjmuje sie jednak rozwigzania
kompromisowe, tzn. nie wyklucza sie mozliwosci prowadzenia dziatalno-
$ci gospodarczej przez gminy (lub inne jednostki samorzadowe), ale tez
i nie pozostawia sie im w tym zakresie pelnej swobody®**. Na przyktad
w Republice Federalnej Niemiec brak srodkéw finansowych na realizacje
zadan publicznych przekazanych w ustawach, wysokie raty splaty zadtu-
zenia, spadajace zyski z inwestycji, wzrastajace wydatki na personel ad-
ministracyjny, brak polityki generowania przychodéw, decyzje panstwa
federalnego oraz krajéw zwigzkowych o podatkach oraz ograniczenie
publicznego zadluzenia doprowadzily do poszukiwania innych Zrédet fi-
nansowania potrzeb cztonkéw wspélnot lokalnych. Jednym z nich ma by¢
prowadzenie przez samorzad terytorialny dziatalnosci gospodarczej®**.

Specyfika gmin jako podmiotéw odpowiedzialnych za organizacje
i realizacje zadan lokalnych ujawnia jeszcze wazng ich ceche. Samorza-
dy gminne s3 niewatpliwie tymi komponentami struktury podziatu
terytorialnego kraju, ktére — po pierwsze - realizujg najbardziej réz-
norodny katalog zadan, a — po drugie — odznaczaja sie najwiekszym
zréznicowaniem poziomu rozwoju (tak spolecznego, jak i ekonomicz-
nego) wewnatrz tworzonej przez nie kategorii jednostki samorzadu
terytorialnego (JST). Stwierdzenie to jest w pelni uzasadnione, gdyz

539 Por. A. Wasilewski, Dziatalnos¢ gospodarcza a funkcje i zadania gmin, ,Samorzad
Terytorialny” 1991, nr 11-12.

540 Por. J. Ciapala, Konstytucyjna zasada wolnosci dziatalnosci gospodarczej, ,Ruch Praw-
niczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2001, t. 63, z. 4; M. Ciepiela, Formy komunalnej
dziatalnosci gospodarczej, ,Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego” 2001, nr 6.

541 Zob. A. Folgier, Dziatalnosc gospodarcza gmin — wybrane zagadnienia, zrédto: https://
repozytorium.uafm.edu.pl/server/api/core/bitstreams/9940448b-4628-4611-a49d-

-3fb618848481/content [data dostepu: 4.01.2025].
542 Zob. M. Balcerek-Kosiarz, Dziatalnos¢ gospodarcza samorzqdu gminnego w REN,
,Srodkowoeuropejskie Studia Polityczne”, 2018, nr 2, s. 17.
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grupe samorzadéw gminnych tworza zaréwno niewielkie gminy wiej-
skie oraz gminy miejsko-wiejskie, jak tez gminy miejskie, a takze duze
miasta na prawach powiatu. Co wiecej, réznice nie odnoszg sie tylko do
klasyfikacji gmin w ramach poszczegélnych kategorii rodzajowych. Sa
one obserwowane takze wewnatrz kazdej z nich z osobna®**.

Podstawa gospodarki finansowej jednostki samorzadu terytorialnego
jest budzet. W oparciu o jego postanowienia jednostka realizuje ustawo-
we cele swojego funkcjonowania. Odpowiednie przygotowanie budzetu -
uwzgledniajace potrzeby spoteczne i gospodarcze gminy - jest zasadniczym
obowigzkiem wéjta. Podstawowe zasady i terminy opracowania i uchwa-
lenia budzetu oraz jego szczegélowos¢ i elementy konieczne zawarte sa
w ustawie o finansach publicznych. Niezaleznie od ustawowych wymogéw
opracowanie budzetu powinno uwzglednia¢ zasady planowania i zarza-
dzania. W swietle wyzwan, przed jakimi stoja jednostki samorzadu tery-
torialnego, zachowanie czysto administracyjnego modelu gospodarowania
finansami jest niewystarczajace. Odpowiednia analiza mozliwosci finanso-
wych gminy daje podstawe do wyznaczania kierunkéw rozwoju i strategii
dziatan gminy zaréwno w perspektywie budzetowej, jak i poza nig®**.

Coraz czesciej odchodzi sie od méwienia o przedsiebiorczosci tylko
w odniesieniu do biznesu, bowiem pojecie to dotyczy réwniez sektora
publicznego i spotecznego. Oprécz klasycznych przedsiebiorcéw rozwi-
jajacych biznes coraz czesciej pojawiajg sie przedsiebiorcy publiczni, spo-
teczni, obywatelscy, a nawet polityczni. Przedsiebiorczos¢ w odniesieniu
do wladz samorzadowych oznacza przede wszystkim inicjatywy, ktére
poprawiaja standardy spoteczne i socjalne - czesto w spos6b uzupetnia-
jacy inicjatywy publiczne lub prywatne w innowacyjny pod wzgledem
instytucjonalnym sposéb, wypelniajace niezagospodarowane nisze ustug
i projektéw spotecznych. Zadaniem samorzadu lokalnego jest rozwdj
przedsiebiorczodci, a takze jej wspieranie za pomoca instrumentoéw,
bedacych w dyspozycji wtadzy gminy, przy czym gmina dysponuje sze-
rokim wachlarzem instrumentéw wspierania przedsiebiorczosci. Klimat

543 Zob. T. Skica, Wplyw polityki gmin na rozwdj lokalny. Cele strategiczne, polityki budze-
towe oraz instrumentalizacja wsparcia, Wyzsza Szkola Informatyki i Zarzadzania,
Warszawa-Rzeszow 2020, s. 21.

544 Zob. M. Gwozdzicka-Piotrowska, Budzet gminy jako element zarzgdzania jednostkq
samorzqgdu terytorialnego, ,Studia Ekonomiczne i Regionalne” 2012, t. 5, nr 2, s. 100.
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sprzyjajacy przedsiebiorczosci zalezy od niemal kazdej, nawet codziennej
decyzji wtadz samorzadowych®*.

Skuteczno$¢ realizacji zadan, jakie postawiono przed jednostkami
samorzadu terytorialnego poszczegdlnych szczebli, jest w duzej mierze
uzalezniona od skutecznej i efektywnej gospodarki finansowej JST, po-
legajacej na gromadzeniu oraz rozdysponowaniu finansowych srodkéw
publicznych na okreslone cele i zadania. Kluczowe znaczenie w tym
zakresie ma zatem jako$¢ systemu finanséw samorzadu terytorialnego,
rozpatrywanego jako zespét instytucji, norm prawnych i narzedzi okre-
$lajacych zasady gospodarki finansowej samorzadu terytorialnego i stu-
zacych do jej prowadzenia. Samorzad terytorialny jako podmiot wtadzy
publicznej jest nosicielem przypisanych mu praw podmiotowych, a jego
zasadniczg funkcja jest wykonywanie zadan publicznych, niezastrzezo-
nych na rzecz innych podmiotéw prawa publicznego, przede wszystkim
na rzecz panstwa. Gwarancja realizacji tych zadan jest odpowiedni po-
tencjal ekonomiczny poszczegdlnych JST, ktéry determinowany jest
przez system finansowy samorzadu terytorialnego®®.

W Polsce w ostatnich latach znaczaca cze$¢ wydatkéw samorzadowych
byta przeznaczona na inwestycje®*’. Utrzymanie tej tendencji zalezy od
mozliwosci finansowych jednostek samorzadu, na ktére przektada sie
réwniez optymalizacja efektywno$ci dziatania, oznaczajaca maksymalng
uzyteczno$é wykonywanych zadan dla spolecznoscilokalnej. Oczekiwa-
nia i potrzeby spoleczne rosna, podczas gdy zasoby, jakimi dysponuja
jednostki samorzadu terytorialnego, sa ograniczone, co z kolei wymaga
potrzeby racjonalnego i efektywnego gospodarowania publicznymi za-
sobami. Poszczegélne jednostki samorzadu nie zawsze jednak sg w sta-
nie osiggna¢ optymalna efektywnos¢, co moze budzi¢ niezadowolenie
mieszkancow i prowadzi¢ do niekorzystnych zjawisk gospodarczych®*.

545 Zob. K. Dropek, Dziatania samorzqdu terytorialnego wspierajgce przedsiebiorczosé
w gminach wojewédztwa wielkopolskiego, ,Studia Oeconomica Posnaniensia” 2014,
t.2,nr 2, s. 36.

546 Zob. R. Kataiin., Gospodarka finansowa..., dz. cyt., s. 7.

547 Zob. P. Dziekanski, Efektywnos¢ dziatania samorzqdu w ujeciu wielokryterialnego
procesu decyzyjnego — w relacji finanse i srodowisko, infrastruktura [w:] J. Jaskiernia
(red.), Uwarunkowania efektywnosci..., dz. cyt., s. 41-62.

548 Por. A. Sztando, Wdrazanie strategii rozwoju jednostki samorzgdu terytorialnego, ,Prace
Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu” 2010, nr 101, s. 188-196.
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W literaturze spotyka sie poglad, ze efektywnos¢ gospodarcza i spo-
teczna sa nierozdzielne®*®. Jest to wazna uwaga w kontekscie przedmio-
towych rozwazan, gdyz na szczeblu samorzadu terytorialnego w coraz
szerszym zakresie finansowane sa ustugi spoteczne, z drugiej zas strony
pojawia sie konieczno$¢ ograniczania wydatkéw publicznych, sprostania
wyzwaniom globalizacji i coraz wiekszej konkurencji. Konsekwencja jest
poszukiwanie metod zwiekszania efektywnosci finanséw publicznych
na wszystkich szczeblach®”.

JST powinna tak zorganizowac swoja dziatalno$¢, aby byta w stanie
zrealizowad wszystkie zadania w zakresie swiadczenia ustug publicznych,
w tym przede wszystkim — komunalnych. Z punktu widzenia formalno-

-prawnego kazda JST, niezaleznie od wielkosci i charakteru, zobowig-
zana jest realizowac taki sam katalog ustug publicznych. Oczekiwania
obywateli zwykle zmierzaja w kierunku najwyzszej jakosci $wiadczonych
ustug przy minimalnym koszcie, ktéry sa gotowi pokrywaé. Wraz z ogra-
niczaniem mozliwosci finansowych samorzadéw beda to istotne prze-
stanki poszukiwania przez nie takich rozwigzan w zakresie zarzadzania
gospodarka komunalng, ktére beda podnosi¢ efektywnosé i jakos¢ ich
$wiadczenia przy okreslonych zasobach finansowych (wzglednie statych
warunkach odptatnosci za nie)*".

Wymogi nowoczesnego procesu administrowania oraz dezintegracji
lokalnych spotecznosci nie mogg pozostaé bez wplywu na ksztatt samo-
rzadu. Decentralizacja silnie oddzialuje na efektywno$¢ funkcjonowania
sektora finanséw publicznych i proces decyzyjny regionu. Od jej efektyw-
nosci i sprawnosci funkcjonowania zalezy rozwoéj spoleczno-gospodarczy
danego terytorium®**.

Procesy rozwoju lokalnego sa zdeterminowane przede wszystkim
przez samorzad terytorialny, ktdry jest ich inicjatorem. Wtadze lokalne

549 Zob. S. Owsiak, Programowanie budzetowe warunkiem racjonalizacji wydatkéw pu-
blicznych, ,Kontrola Panstwowa” 2004, nr 1 specjalny, s. 6.

550 Por. M. Semberecki, Decentralizacja finanséw publicznych a efektywnos¢ ich wykorzy-
stania przez jednostki samorzqdu terytorialnego, ,Zeszyt Naukowy/Wyzsza Szkota
Zarzadzania i Bankowosci w Krakowie” 2005, nr 3, s. 241-249.

551 Zob. M. Dylewski, Procesy zmian w zarzgdzaniu gospodarkg komunalng w jednostkach
samorzqdu terytorialnego na tle uwarunkowan legislacyjnych, ,Nauki o Finansach”
2013,nr4,s. 11-12.

552 P Dziekanski, Efektywnos¢ dzialania samorzgdu..., dz. cyt., s. 67.
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sa kluczowymi aktorami decyzyjnymi w zakresie polityki rozwoju danej
spolecznosci. Ich aktywnos¢ przyczynia sie do wzrostu jakosci zycia
miejscowego spoleczenstwa. Poprzez realizacje zaréwno zadan wlasnych,
jak i zleconych wladze samorzadowe decyduja, w jakim zakresie beda
realizowane spoleczne i ekonomiczne sfery zycia cztowieka oraz czy ten
rozw6j bedzie harmonijny i zréwnowazony. To wtasnie lokalni liderzy
pobudzaja impulsy rozwoju danego obszaru i jego mieszkaricow®**.

Gléwnym celem gospodarki lokalnej jest rozwdj regionu, rozumiany
jako proces spoteczny, gdyz polega na aktywnosci spotecznosci lokalnych,
uaktywnianiu lokalnych postaw prorozwojowych oraz tworzeniu, zaan-
gazowanych w ten rozkwit, instytucji spotecznych®**. Jest to proces po-
przedzony niekiedy dlugotrwalym przygotowaniem, zaréwno zasobéw
do ich gospodarczego wykorzystania, jak i ludzi do wspétuczestniczenia
w rozwoju’®’.

Poszerzenie samodzielnosci dochodowej jednostek samorzadu te-
rytorialnego czyni z nich rzeczywistych gospodarzy, kreatoréw rozwo-
ju spoteczno-gospodarczego na danym obszarze®**. Wyposazenie JST
w atrybuty samodzielno$ci dochodowej (poszerzenie tych atrybutéw) po-
winno przyczynia¢ sie do istotnej poprawy efektywnosci gospodarowania
$rodkami publicznymi na szczeblu samorzadowym. Wsréd elementéw
decydujacych o samodzielnoséci dochodowej wymienia sie wyposazenie
JST we wlasne, przypisane bezterminowo zrédta dochodéw, posiadanie
prawnie gwarantowanego dostepu do rynku kapitatowego oraz szeroki
zakres wladztwa podatkowego. W procesie decentralizacji nie chodzi
przy tym o zapewnienie JST samodzielnoséci dochodowej w dostownym
znaczeniu (co wymagatoby przyznania wladzom samorzadowym prawa
do pelnego decydowania o dochodach); celem jest zapewnienie takiego
poziomu samodzielnosci dochodowej, ktéry stabilizowalby dochody

553 Zob. Rola samorzgdu w rozwoju lokalnym, zrédto:https://www.doradcasamorzadu.pl/
komunikaty/77-sas11-2014/1771-rola-samorz%C4%85du-w-rozwoju-lokalnym.
html [data dostepu: 6.01.2025].

554 Zob. A. Majorczyk, Wplyw infrastruktury lokalnej na pobudzanie inwestycji bezposred-
nich w gminach, ,Prace Naukowe/ Uniwersytet Ekonomiczny w Katowicach” 2012,
s. 222-240.

555 Por. U. Wich, Rola gospodarki lokalnej w rozwoju regionu lubelskiego, ,Annales Universi-
tatis Mariae Curie-Sktodowska. Sectio H. Oeconomia” 2015, t. 49, nr 1, s. 201-211.

556 Zob. B. Pahl, Podatki i optaty lokalne. Teoria i praktyka, Wolters Kluwer Polska, War-
szawa 2017, s. 56.
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JST oraz pozwalal im na pelniejszg i efektywniejsza realizacje zadan

publicznych, jakie obligatoryjnie i fakultatywnie cedowane sa na sa-

rzad terytorialny poszczegdlnych szczebli. Problem finanséw JST
ega jednak na tym, ze wzrost dochodéw sektora JST czesto nie byt

adekwatny do wzrostu zadan™".

Od 1 stycznia 2025 r. zmienil sie sposéb finansowania samorzadéw:

gtéwnym zrédtem dochod6éw maja by¢ dochody podatkowe. Do tej pory
byly to subwencje z budzetu panstwa, ktére od 1 stycznia majg mieé
charakter jedynie uzupelniajacy. Pojawilo sie réwniez nowe pojecie - po-
trzeb finansowych jednostki samorzadu terytorialnego. Jest to suma
potrzeb wyréwnawczych, oswiatowych, rozwojowych, ekologicznych

z uzupelniajacych. To one maja poméc w obliczeniu i ustaleniu sub-

wendji z budzetu panstwa®*®.

Budzet JST pelni szereg funkdji:

+ Funkcja zarzadzania — nadrzedna funkcja budzetu, zalicza sie do
niej: planowanie dochodéw i wydatkéw, monitoring, kontrole do-
chodéw i wydatkéw pod wzgledem merytorycznym i formalnym,
mozliwoé¢ podziatu budzetu na cze$¢ operacyjna i inwestycyjna,
tworzenie budzetu r6znymi metodami, mozliwo$¢ wydtuzania okre-
séw, na ktory jest sporzadzony budzet, mozliwo$¢ sporzadzania
budzetéw w krétszych okresach (budzetowanie miesieczne), moz-
liwos¢ sporzadzania budzetu gotéwki (cash flow), réznigcego sie od
budzetu planistycznego.

+ Funkcja optymalizacji lub marnotrawstwa — budzet moze sprzyjac
optymalizacji dzialalnosci jednostki samorzadowej, ale tez moze
tworzy¢ warunki marnotrawienia srodkéw publicznych. Wszystko
zalezy od tego, jak jest traktowany przez kierownictwo jednostki
samorzadowej oraz od tego, jakimi metodami jest tworzony.
Funkcja promocji — jest zwigzana z relacjami danej jednostki sa-
morzadu terytorialnego z otoczeniem. Dobrze stworzony, a na-

stepnie prezentowany budzet moze by¢ kluczowym instrumentem

Zob. R. Kata i in., Gospodarka finansowa..., dz. cyt., s. 59-60. Por. K. Brzozowska,
M. Kogut-Jaworska, Wiladztwo podatkowe w ocenie samodzielnosci dochodowej gmin
w Polsce, ,,Annales Universitatis Mariae Curie-Sktodowska. Sectio H. Oeconomia”,
2016, t. 50, nr 1.

Zob. J. Szymczyk-Mielniczyn, Reforma finansowania samorzqdow od 1 stycznia 2025.
Co oznacza dla edukacji?, ,Rzeczpospolita”, 3 stycznia 2025.
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promujacej dziatalno$c jednostki. Jest to istotne w procesie otrzymy-
wania kontraktéw i zlecen czy pozyskiwania srodkéw finansowych.

+ Funkcja demokratyczna lub autokratyczna - jest zalezna od sposobu
tworzenia budzetu JST. Gdy w proces ukladania budzetu zaanga-
zowane jest kierownictwo na wszystkich szczeblach, tacznie z per-
sonelem, méwimy o funkcji demokratycznej. Odwrotng sytuacje
zauwazamy, méwiac o funkcji autokratycznej, wtedy budzet jest
narzucany z goéry, przez waskie kierownictwo jednostki.

+ Funkdja integracyjna - polega na integracji zespotu (zarzadu) wokét
realizacji zadan finansowanych z budzetu®’.

Za nadrzedng role budzetu uznawana jest funkcja zarzadzania.
W warunkach gospodarki pienieznej wszystkie dziedziny dziatalnosci
podmiotu musza znalez¢ odzwierciedlenie w budzecie, ktéry powinien
w spos6b wyrazisty traktowac realizowany plan finansowy jednostek
samorzadu terytorialnego. Dobry i atrakcyjny budzet powinien skupiaé
sie na redukcji rozbieznosci miedzy tym, co zostalo zaplanowane, a tym,
co zostato zrealizowane®®.

Mimo ze wymég réwnowazenia budzetu biezacego jednostek samo-
rzadu gminnego skutkuje niejednokrotnie spadkiem naktadéw na dzia-
talnos¢ inwestycyjna, nie mozna go jednoznacznie okresli¢ negatywnie,
poniewaz gwarantuje realizacje zasady, ze wydatki biezace s3 finansowa-
ne dochodami biezacymi, a inwestycje — ze Zréddel zwrotnych, jak kredyty,
pozyczki czy obligacje. Pozwala to uzyskac pozadang strukture finan-
sowania oraz przeciwdziala dotowaniu dzialalnosci biezacej jednostki
dlugiem. Ogranicza tez nadmierng konsumpcje biezaca realizowana
z pozyczek lub ze sprzedazy majatku kosztem realizacji dtugookresowych
inwestycji. Sktania ponadto gminy do osiggania nadwyzki operacyjnej,
ktéra jest zrédtem finansowania proceséw rozwojowych. Obowigzek ten
zwieksza tez przejrzystos¢ alokacji sSrodkéw publicznych w jednostkach
samorzadu gminnego. Konieczno$¢ réwnowazenia budzetu biezacego

gminy przyczynia sie réwniez do ograniczania deficytu operacyjnego

559 Zob. J. Stuglik, Budzet zadaniowy a strategia rozwoju gminy w kontekscie zarzgdzania
strategicznego,Wyzsza Szkota Biznesu, Dabrowa Gérnicza 2008, s. 56.

560 Zob. K. Starzynska, Budzet jako narzedzie gospodarki finansowej gminy, ,Zeszyty
Naukowe Uniwersytetu Przyrodniczo-Humanistycznego w Siedlcach”, seria: Ad-
ministracja i Zarzadzanie, 2015, nr 104, s. 299.
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w tych jednostkach. Przeformutowanie gospodarki finansowej gmin na
generowanie wiekszej nadwyzki operacyjnej w celu prowadzenia przez
jednostki dzialalnos$ci inwestycyjnej oraz spelnienie indywidualnego
wskaznika zadluzenia nie powinien stanowi¢ ograniczenia dla realizacji
inwestycji przez gminy, poniewaz — jak wynika to z badan - ogranicza
rozw6j. Rozwigzania nie moga by¢ wiec bezwzglednie stosowane. Wymég
réwnowazenia budzetu biezacego nie moze by¢ imperatywem. Nie mozna
eliminowa¢ zwrotnych Zrédel finansowania i pozostawi¢ gminom jedy-
nie dochodéw wtasnych do finansowania zadan. Jednostki samorzadu
gminnego zadluzaja sie bowiem w celu pokrywania kosztéw programéw
inwestycyjnych, zawartych w dlugoterminowej strategii rozwoju, ktére
stuza ozywieniu rozwoju ich terytorium, a pozyczki, kredyty czy emisja
obligacji stanowia narzedzia realizacji takiej strategii®®".

Wzrost zadluzenia jednostek samorzadu terytorialnego, ktéry nasta-
pil wlatach 2009-2011, budzil obawy odnosénie do kondycji podsektora
samorzadowego. P6zniej jednak, na skutek ozywienia gospodarczego
iustawowych regulacji w zakresie zadtuzania sie samorzadéw, nastapita
wyrazna poprawa. W 2016 r. jednostki samorzadu terytorialnego tacznie
uzyskaly nadwyzke dochodéw nad wydatkami®®*.

Rola samorzadu lokalnego w zakresie rozwoju gospodarczego, ktory
petni funkcje gospodarza na swoim obszarze, jest kluczowa®®. Struk-
tury samorzadowe sa w stanie w najbardziej odpowiedni sposéb ukie-
runkowac rozwdj lokalny na rozwigzywanie podstawowych probleméw
spoleczno-gospodarczych danejjednostki terytorialnej i zagwarantowac

prymat interesu ogélnospotecznego nad indywidualnym®®*.

561 Zob. A. Krzeminska, Budzet biezgcy jako instrument gospodarki finansowej jednostek
samorzgdu gminnego, zrédlo: https://wneiz.pl/nauka_wneiz/obrona_dr/krzeminska/
krzeminska_streszczenie_dr.pdf [data dostepu: 4.01.2025].

562 Zob. K. Gérka, M. Luszczyk, A. Thier, Gospodarka finansowa jednostek samorzgdu
terytorialnego na tle sektora publicznego, ,Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicz-
nego we Wroclawiu” 2018, nr 518, s. 37.

563 Por. Modern management methods for local and regional authorities and the role of tra-
ining. Proceedings: 7th Seminar on the European Network of Training Organisations for
Local and Regional Authorities: Monte Verita, Ascona (Switzerland), 28-29 November
1994, Council of Europe, Strasbourg 1995.

564 Zob. A. Katola, Oddziatywanie samorzqdu lokalnego..., dz. cyt., s. 52; por. J. Pa-
rysek, Podstawy gospodarki lokalnej, Wydawnictwo Naukowe UAM, Poznan 2001,
s.213-228.
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Zadaniami uzytecznosci publicznej, zgodnie z art. 9 ust. 4 ustawy
o samorzadzie gminnym, s3 zadania wlasne gminy, ktérych celem jest
biezace i nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludnosci w dro-
dze $wiadczenia ustug powszechnie dostepnych. Ustawa o gospodarce
komunalnej zawiera definicje gospodarki komunalnej, ktéra wywotuje
watpliwosci natury interpretacyjnej co do faktycznej konstrukeji prawnej
zadan uzyteczno$ci publicznej. Zgodnie bowiem z art. 1 ust. 2 wspomnia-
nej ustawy gospodarka komunalna obejmuje w szczegélnosci zadania
o charakterze uzytecznosci publicznej, ktérych celem jest biezace i nie-
przerwane zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludnosci w drodze $wiad-
czenia ustug powszechnie dostepnych. Uzyte sformulowanie wskazuje
badz na zbyteczna tautologie, badz tez na rodzace znacznie powazniejsze
konsekwencje uszczegélowienie definicji zawartej w ustawie o samorza-
dzie gminnym. Przyjecie drugiego z opisanych wyzej stanowisk ozna-
czaloby uznanie, ze wéréd zadan o charakterze uzytecznosci publicznej
wystepuja réwniez i takie, ktérych celem nie jest biezace i nieprzerwane
zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludnosci w drodze $wiadczenia ustug
powszechnie dostepnych. Ponadto fakt, ze ustawa o gospodarce komu-
nalnej weszla w zycie péZniej niz ustawa o samorzadzie gminnym powo-
duje utrudnienia. W tej sytuacji niewystarczajaca okazuje sie zaréwno
wyktadnia jezykowo-logiczna, jak réwniez reguta lex posterior derogat
legi priori. Zadowalajace efekty przynosi dopiero siegniecie do wyktadni
celowosciowej, ktéra nakazuje przyjecie, ze ustawodawca nie zamierzat
wprowadzac dwéch, niezaleznych definicji zadan uzytecznosci publicznej,
a co za tym idzie, definicja ujeta w ustawie o gospodarce komunalnej ma
charakter nadmiernej tautologii®*’.

Decentralizacja wigze sie z przekazaniem (delegowaniem) zadan
publicznych do realizacji przez poszczegdlne szczeble samorzadu tery-
torialnego, ale tez przyznaniem samorzadom praw do samodzielnego
decydowania o szczegétowym zakresie i sposobach realizacji zadan pu-
blicznych. Pociaga to za soba konieczno$¢ stworzenia JST mozliwosci po-
zyskania odpowiednich §rodkéw finansowych do realizacji powierzonych

565 Zob. A. Wolska, prawo.pl, 29.09.2014, Prowadzenie dziatalnosci gospodarczej przez gmi-

ne z wieloma ograniczeniami, zrédto: https://www.prawo.pl/samorzad/prowadzenie-

-dzialalnosci-gospodarczej-przez-gmine-z-wieloma,96011.html [data dostepu:
4.01.2025].
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im zadan oraz wyposazenia samorzadéw w mienie komunalne poprzez
przekazanie im wlasnosci okreslonych sktadnikéw majgtku. Istotne
jest przy tym, aby stworzy¢ maksymalnie obiektywny, stabilny (trwaty)
i niezalezny od zmiennosci uktadu politycznego mechanizm alokacji
$rodkéw publicznych do jednostek samorzadu terytorialnego. Kwestia
ta stanowi fundament prawdziwie niezaleznego, samodzielnego ekono-
micznie i finansowo samorzadu terytorialnego®®.

Rozw6j lokalny jest zatem niezbywalnym elementem rozwoju
spoteczno-gospodarczego kraju, regionu, spolecznosci lokalnej. Dzieki
niemu i przy wykorzystaniu lokalnych zasobéw oraz czynnikéw rozwoju
moga byc¢ realizowane interesy indywidualne i ogélnospoteczne. Stanowi
to potwierdzenie, ze proces powinien by¢ programowany, sterowany,
wdrazany i modyfikowany przez struktury samorzadowe, wspé6ipracujace
z nimi instytucje wlasciwego szczebla oraz reprezentantéw spoteczen-
stwa lokalnego.

Narzedzia ekonomii i przedsiebiorczo$ci spotecznej moga w znacz-
nym stopniu przyczynic sie do rozwoju jednostek samorzadu terytorial-
nego na szczeblu lokalnym i do zwigkszenia jego efektywnosci dziatania
i wypelniania ustawowych zadan. Taka teza oparta jest przede wszyst-
kim na gtéwnych funkcjach sektora ekonomii spotecznej, do ktérych
w szczegblnosci mozna zaliczy¢:

« integracje spoteczng i zawodows;

+ tworzenie miejsc pracy;

- wlaczenie spoleczne 0séb zagrozonych wykluczeniem;

« dostarczanie uslug spolecznych, w tym specyficznych ustug

niszowych;

« tworzenie miedzysektorowych wspélnot lokalnych;

+ wzmacnianie kapitatu spotecznego®®’.

Przy uwzglednieniu potencjalu ekonomii i przedsiebiorczosci spo-
tecznej (w ujeciu podmiotowym i przedmiotowym) jednostki z tego
sektora - zidentyfikowane w aktywnej polityce spotecznej panistwa oraz
efektywnie zarzadzane — powinny by¢ kluczowym ogniwem gospodarki
samorzadowej w dazeniu do poprawy jakosci zycia spolecznosci lokalnej
i spéjnego rozwoju lokalnego terytorium. Przedsiebiorstwa i organizacje

566 R.Kataiin., Gospodarka finansowa..., dz. cyt., s. 47.
567 Zob. E. Florczak, K. Skrobisz, Samorzgd gminny..., dz. cyt., s. 68.
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spoteczne ze swojej natury buduja system spoteczno-gospodarczy, a za-
tem $wiadome i aktywne wlgczenie ich w polityke gminnych jednostek
samorzadowych bedzie stanowi¢ wazny krok w postepie upodmioto-
wienia czlowieka w gospodarce, rozbudzenia wspétodpowiedzialnosci
réznych sektoréw za rozwdj lokalny, zwiekszenia skutecznosci realizo-
wanych zadan przez samorzad zgodnie z zasadami nowego zarzadzania
publicznego®®.

Poza sferg uzytecznosci publicznej gmina moze tworzy¢ spétki prawa
handlowego i przystepowa¢ do nich wéwczas, jezeli zbycie sktadnika
mienia komunalnego, mogacego stanowi¢ wklad niepieniezny gminy
do spétki, albo tez rozporzadzanie nim w inny sposéb spowoduje dla
gminy powaznga strate majatkowa. Ograniczenia dotyczace tworze-
nia spélek prawa handlowego i przystepowania do nich przez gmine
nie majg zastosowania do posiadania przez gmine akgcji lub udziatéw
spotek zajmujacych sie czynno$ciami bankowymi, ubezpieczeniowymi
oraz dziatalnoscig doradcza, promocyjna, edukacyjng i wydawnicza na
rzecz samorzadu terytorialnego, a takze innych spétek waznych dla
rozwoju gminy, w tym klub6éw sportowych dziatajacych w formie spétki
kapitatowe;j*®°.

Kongres Wtadz Lokalnych i Regionalnych Europy uwaza, ze regiony
maja obowiagzek przewidywania globalnych przemian gospodarczych

i radzenia sobie z nimi poprzez dobre zarzadzanie®”’

. Musza tez opra-
cowywac wspolne strategie, ktére beda stanowi¢ gwarancje konkuren-
cyjnosci oraz wypromuja ich do rangi silnego partnera, co z kolei bedzie
oddzialywatlo na rozwdj lokalny. Kongres stuzy w tym obszarze pomoca,
odgrywajac role forum, na ktérym lokalni i regionalni przedstawiciele
moga omawia¢ wspdlne problemy i dzieli¢ sie doswiadczeniami.

Rola samorzadu lokalnego w tym procesie wynika z odpowiedzialno-

$ci za: caloksztalt spraw zwigzanych z biezacymi i przyszlymi potrzebami

568 Tamze,s. 71.

569 Zob. L. Zacharko, Prawne aspekty prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez samo-
rzqd gminy w modelu europejskim [w:] Dziatalnos¢ gospodarcza jednostek samorzgdu
terytorialnego. Dopuszczalnosc i granice jej prowadzenia, red. M. Stec, M. Maczynski,
Wolters Kluwer, Warszawa 2016, s. 30.

570 The Congress of Local and Regional Authorities, Good Governance: a key factor for
the sustainable economic development of regions, Recommendation 265 (2009),
Doc. CPR(16) 3 REP, 5 March 2009.
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spolecznosci, przewidywanie kierunkéw rozwojowych, zapobieganie
powstawaniu barier, budowanie systemu wspélpracy oraz realizacje ce-
low trojkata gospodarkilokalnej, tj. ekologicznych®”*, ekonomicznych®”®
i spoteczno-kulturowych®”®.

Dla przykladu - przeprowadzona reforma samorzadowa w Polsce
sprawila, ze zgodnie z ustawg z 24 lipca 1998 r. podstawowsa forma
organizacyjnga samorzadu terytorialnego, posiadajaca gwarancje konsty-
tucyjne, jest gminaijako jednostka terytorialna powinna pelni¢ funkcje

»aktywnego gospodarza terenu”, a poprzez swoje dzialania — pobudzac¢
rozwdj spoteczno-gospodarczy®’*.

Zdaniem Ryszarda Brola gmina funkcjonuje i rozwija sie jako in-
tegralna cze$¢ wiekszej catosci, korzysta z débr i ustug powstajacych
na innych terenach i jednoczesnie dostarcza swoje produkty na rzecz
otoczenia oraz wchlania fundusze pochodzace z zewnatrz i przekazuje
wlasne $rodki na inne obszary. Z tego wzgledu identyfikacja pola rozwoju
spotecznego, gospodarczego i przestrzennego gminy staje sie szczegdl-
nie skomplikowana. W praktyce o rozwoju na tym poziomie zarzadza-
nia méwimy wtedy, gdy zharmonizowane i systematyczne dzialania
spolecznosci lokalnej, wtadzy lokalnej oraz pozostalych podmiotéw

funkcjonujacych w gminie zmierzaja do kreowania nowych i poprawy

571 Cele ekologiczne: ochrona atmosfery ziemskiej (ograniczenie ocieplenia klimatu),
nieszkodzenie przyrodzie: zachowanie réznorodnosci gatunkowej i krajobrazowej,
zréwnowazone wykorzystanie zasobéw odnawialnych, zréwnowazone wykorzysta-
nie zasob6éw nieodnawialnych, zdrowe warunki zycia (eliminowanie szkodliwych
substancji, promieniowania i hatasu).

572 Cele ekonomiczne (finansowe, gospodarcze): stabilno$¢ gospodarki narodowej: za-
pewnienie samodzielnej egzystencji przy akceptowalnej jakosci pracy, zaspokojenie
podstawowych potrzeb przez zréwnowazone produkty (zywnos¢, mieszkania, odziez,
energia), stosowne ceny, stabilnos¢ cen oraz przeciwdzialanie koncentracji i wiadzy
ekonomicznej, internalizacja kosztéw zewnetrznych, pozagospodarcza réwnowaga
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iwspoétpraca na rzecz rozwoju przy jak najmniejszym imporcie surowcéw, wydolny
budzet panistwowy przy wystarczajacych standardach zaopatrzenia spoteczenstwa
w dobra merytoryczne i kolektywne oraz wlasciwy podzial dochodéw.

573  Cele spoteczno-kulturowe: demokracja uczestniczaca i praworzadnosé we wszystkich
dziedzinach zycia, wyeliminowanie ubéstwa, bezpieczenistwo spoteczne, opano-
wanie probleméw demograficznych, réwnos¢ szans, integracja (na przyklad pldi,
imigrantéw), bezpieczenstwo zewnetrzne i wewnetrzne, rozwigzywanie konfliktéw
bez przemocy, ochrona zdrowia i jakosci zycia czlowieka.

164 574 Zob. U. Klosiewicz-Goérecka, B. Stominiska, Samorzgd terytorialny a rozwdj nowocze-

_— snego handlu, Wydawnictwo Difin, Warszawa 2001, s. 22-23.



ROZDZIAL 3

istniejacych waloréw uzytkowych gminy, tworzenia korzystnych warun-
kéw dla lokalnej gospodarki oraz zapewnienia tadu przestrzennego®”®.

W celu realizowania zadan publicznych i prowadzenia dzialalnosci
gospodarczej gminy wyposazono w mienie komunalne. Nalozono na nie
takze obowigzek prowadzenia gospodarki finansowej. Istnieje poglad,
iz podstawowym i niezaprzeczalnym efektem reformy samorzadowej
z 1990 r. bylo przemodelowanie stosunku administracji do pieniedzy
podatnika. Na poziomie lokalnym pienigdz publiczny jest z pewnoscia
szanowany, wydawany na sprawy najwazniejsze, najpotrzebniejsze,
zgodne z celami strategicznymi gminy. W pierwszym piecioleciu dzia-
tania reformy, przy ograniczonych dochodach gmin, dokonata sie istna
rewolucja w infrastrukturze komunalnej: zbudowano kilometry sieci
wodociggowej, kanalizacji sanitarnej i deszczowej, kabli telefonicznych,
sieci gazowej, chodnikéw, drég czy oswietlenia®®.

Zadania gminy obejmuja wszystkie sprawy publiczne o znaczeniu
lokalnym, niezastrzezone ustawami na rzecz innych podmiotéw. Do jej
obowigzkéw nalezg zar6wno zadania wtasne, jak i zlecone z zakresu
administracji rzagdowej oraz z zakresu wlasciwosci powiatu lub wo-
jewédztwa. Gmina ma do wyboru dwie formy ich realizacji: poprzez
utworzenie jednostki organizacyjnej albo przez zawarcie umowy z pod-
miotem zewnetrznym. Pierwsza mozliwos¢ kreuje jednostke pozostajaca
w strukturze organizacyjnej gminy. W drugim przypadku zadania gminy
beda wykonywane przez podmiot spoza jej struktury. Ustawodawca
nie preferuje zadnej z wymienionych form i pozostawia decyzje gminie.
Gmina przy wyborze uwzglednia r6znego rodzaju czynniki: stan rynku
gospodarczego, podaz ustug, zainteresowanie przedsiebiorcéw podej-
mowaniem dzialalnosci gospodarczej na rzecz gminy itp.*””

Najwazniejsze, co gmina moze zrobi¢ dla rozwoju przedsiebiorczosci,
to wlasciwie zorganizowac wlasna dziatalnosé i w taki sposéb wykonywaé

zadania, aby stwarza¢ korzystne warunki rozwoju przedsiebiorczosci

575 J.Brol, Zarzgdzanie rozwojem lokalnym — studium przypadku, Akademia Ekonomiczna,
Wroctaw 1998, s. 9-10.

576 Zob. H. Rozpondek, Samorzgd terytorialny a gospodarka rynkowa, ,Prace Naukowe
Akademii im. Jana Dlugosza w Czestochowie. Pragmata tes Oikonomias” 2013, z. 7,
s. 308.

577 Zob. B. Dolnicki, Gminne jednostki organizacyjne a jednostki organizacyjne gminy,
,Gdanskie Studia Prawnicze”, t. XXXIV, 2015, s. 69.
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i gospodarki lokalnej. Tak pojeta rola gminy sprowadza sie do kon-
sekwentnego myslenia strategicznego opartego na solidnej wiedzy
i wszechstronnej analizie stanu gminy, ograniczania dziatalnosci go-
spodarczej komunalnych jednostek organizacyjnych, wyzbywania sie
komunalnych monopoli, kreowania konkurencji na rynku, stwarzania
warunkéw do rozwoju inwestycji za pomoca wszelkich dostepnych gmi-
nie instrumentéw (od miejscowego planu zagospodarowania przestrzen-
nego poczynajac, a na inwestycjach gminnych koniczac), przystosowania
szko6t gminnych do potrzeb lokalnego rynku pracy i wyzwan przysztosci,
zlecania i przekazywania niezaleznym od gminy firmom lub organiza-
cjom zadan, ktére nie musza by¢ wykonywane bezposrednio przez organy
i jednostki gminy itp. Tylko wéwczas, gdy polityka gminy w zakresie
realizacji jej wlasnych zadan nie tworzy barier utrudniajacych rozwdj,
sensowne jest stosowanie dodatkowych srodkéw wspierajacych przed-
siebiorczo$¢ i gospodarke lokalna, takich jak specjalne programy dla
bezrobotnych, pomoc matym i §rednim przedsiebiorstwom, fundusze
gwarancyjne, inkubatory przedsiebiorczosci i inne. Zrozumienie tego,
ze rozwdj przedsiebiorczosci, pojmowanej zaréwno w kategoriach spo-
tecznych (tj. ludzkiej aktywnosci), jak i gospodarczych, jest niezbednym
warunkiem ogdlnego rozwoju przynoszacego poprawe bytu lokalnej
spotecznosci i nadrzednym celem dzialania wtadz lokalnych, moze sie
sta¢ przetomem w metodach dziatania wielu gmin i przyczyni¢ sie do
nawigzania i poprawy stosunkéw pomiedzy przedstawicielamilokalnego
samorzadu a przedstawicielami réznych srodowisk lokalnych®”®.

W $wietle przeprowadzonych badan dostrzezono jednak dyspropor-
cje w skali rozwijanych interakcji z podmiotami sektora spolecznego
i gospodarczego na niekorzys¢ interakeji z przedstawicielami sektora
gospodarczego. Ujawniono relatywnie mniejsze znaczenie czynnikéw
zwiekszania lokalnej innowacyjnosci, zakorzenionych w gospodarczym
wymiarze proceséw rozwojowych badanych uktadéw lokalnych. Lokalne
Grupy Dzialania stanowia wazny podmiot oddzialujacy na proces roz-
woju iinnowacyjnosci gtéwnie w wymiarze spotecznym. Przedstawiciele
badanych wtadz samorzadowych nie postrzegaja relacji lokalnych jako

578 Zob. E. Boniczak-Kucharczyk, K. Herbst, K. Chmura, Jak wtadze lokalne mogg wspieraé
przedsiebiorczos¢, Fundacja Inicjatyw Spoleczno-Ekonomicznych, Polska Fundacja
Promocji Matlych i Srednich Przedsiebiorstw, Warszawa 1998, s. 3.
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szczegdlnie istotnych czynnikéw innowacyjnosci lokalnej. Ponadto po-
jawila sie potrzeba zwiekszenia skali aktywnosci przedstawicieli wladz
samorzadowych w ramach rozwijania relacji z przedstawicielami sek-
tora gospodarczego. Przede wszystkim poszukiwac nalezy mozliwosci
wynikajacych z budowania lokalnych partnerstw, ukierunkowanych na
realizacje proinnowacyjnych, wielopodmiotowych projektéw, ktére uzy-
skaja wieksza zdolnos¢ do oddziatywania na lokalne procesy rozwoju®”’.

Strategia rozwoju gminy jest istotnym instrumentem zarzadzania,
obejmujacym pewien okres i stanowigcym kompleksowa koncepcje roz-
woju, w ktérej okresla sie cele, sposoby ich osiggania oraz podstawy do
sprawdzania postepéw w realizacji zatozonych cel6w, i ktéra z zalozenia
ma stuzy¢ optymalizacji i spéjnosci czynnoéci dokonywanych przez
organy gminy, we wszystkich obszarach relewantnych dla rozwoju pod-
stawowej jednostki samorzadu terytorialnego, w tym takze na potrzeby
pozyskiwania funduszy europejskich®*°.

Strategia rozwoju gminy jest aktem planistycznym®®, stanowiacym
wyraz okreslonych wartosci, ktére z jednej strony odnosza sie do celéw
i dzialan o charakterze strategicznym w ramach interesu publicznego,
a z drugiej — dotycza sfery jednostki, ktérej interes indywidualny pod-
lega ocenie®®’.

Warto zauwazy¢, iz w okresie poprzedzajacym wejscie w zycie przepi-
s6w regulujacych strategie rozwoju gminy (art. 10e-10g) — ktére zostaly

579 Zob. M. Zwolinska-Ligaj, Samorzgd gminy jako kreator lokalnych relacji — kontekst
lokalnej innowacyjnosci, ,Economic and Regional Studies” 2019, t. 12, nr 4, s. 387.

580 Por. M. Augustyniak, Metropolia krakowska — doswiadczenia i perspektywy rozwoju,

,Samorzad Terytorialny” 2024, nr 3, s. 62-74.

581 Jak podkreslono w doktrynie prawa , Akty planistyczne stanowia swoiste zrédla
prawa — nie ma mozliwosci jednoznacznego okreslenia ich charakteru prawnego.
Nie tylko przybieraja rézne formy, s3 réznie nazywane (plany, strategie, programy,
studia itp.), ale tez skierowane do réznych adresatéw. Mozemy zatem w polskim po-
rzadku normatywnym wskaza¢ akty planistyczne stanowiace akty prawa miejscowego
(a w zwigzku z tym zrodla prawa powszechnie obowigzujacego w konstytucyjnym
rozumieniu), skierowane do szerokiego grona odbiorcéw, takze spoza administracji
publicznej, akty kierownictwa wewnetrznego, obowigzujace w obrebie danej struktu-
ry, a nawet akty skierowane do adresata indywidualnego”. K. Pilarz, Sfera wewnetrzna
i sfera zewnetrzna administracji publicznej jako adresaci aktéw planistycznych — analiza
wybranych przypadkéw [w:] Relacje pomiedzy sferq zewnetrzng i sferq wewnetrzng dzia-
tari administracji publicznej, red. P. Dobosz, A. Puczko, Wolters Kluwer, Warszawa 2023.

582 Zob. J. Parchomiuk, Naduzycie wladztwa planistycznego gminy, ,,Samorzad Teryto-
rialny” 2014, nr 4, s. 22-37.
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dodane do Ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym®**
przez art. 2 Ustawy z dnia 15 lipca 2020 r. o zmianie ustawy o zasadach
prowadzenia polityki rozwoju oraz niektérych innych ustaw®®* - strate-
gia rozwoju gminy byla opracowywana przez czes¢ gminy, mimo braku
ustawowych podstaw regulujacych te materie®’, stad tez odmienna byta
forma i materia dokumentoéw.

Obecnie strategia rozwoju gminy, majaca podstawy prawne zawarte
w akcie normatywnym rangi ustawowej, jest jednym z elementéw (zin-
tegrowanych strategii — krajowej, wojewddzkiej i lokalnej) w zakresie
systemu zarzadzania rozwojem Polski, ktérego istotg jest kierowanie
dynamicznie zmieniajacymi sie uktadami przestrzennymi oraz wyko-
rzystanie koordynacyjnej roli strategii w procesach rozwojowych kraju,
regionéw i gmin. Podkresli¢ nalezy, ze strategia rozwoju gminy stanowi
elastyczny instrument, ktéry w zaleznosci od potrzeb danej gminy moze
zostaé przygotowany, jednakze ustawa nie formutuje takiego obowigzku.
Na poziomie lokalnym zostaly wprowadzone strategia rozwoju gminy
oraz strategia rozwoju ponadlokalnego, jako dokumenty nieobligatoryj-
ne, taczace sfere spoteczno-gospodarcza i przestrzenna.

Regulacje ustawowe, dotyczace strategii rozwoju gminy, stano-
wig realizacje pierwszego etapu reformy, ktdrej celem jest integracja
wymiaru spolecznego, gospodarczego i przestrzennego w dokumen-
tach strategicznych, przygotowywanych na réznych poziomach admi-
nistracji, w tym réwniez samorzadowej. Strategia rozwoju gminy jest
podstawowym i najwazniejszym dokumentem samorzadu gminnego,
zawierajacym wytyczne dla dokumentéw wdrozeniowych i planowania
przestrzennego. Podstawowym zadaniem strategii jest diagnoza najwaz-
niejszych uwarunkowan i potrzeb rozwojowych oraz potencjalu gminy,

jak réwniez opisywanie zintegrowanego podejscia i okreslenie celéw

583 Zob. Ustawa z dnia 8 marca 1990 roku o samorzadzie gminnym (Dz.U. 2016
poz. 446).

584 Zob. Ustawa z dnia 15 lipca 2020 r. o zmianie ustawy o zasadach prowadzenia
polityki rozwoju oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. 2020 poz. 1378).

585 Zob. zalacznik nr 1 do Uchwaty nr LXVIII/1073/2010 Rady Miasta Gorzowa Wlkp.
z dnia 3 lutego 2010 r.; uchwata Rady Miasta Skarzyska Kamiennej z dnia 28 czerwca
2006 r. nr XXXVIII/46/2006 w sprawie uchwalenia zaktualizowanej , Strategii roz-
woju Miasta Skarzyska-Kamiennej na lata 2007-2020”; zatacznik nr 1 do uchwaty
nr LII/539/10 Rady Miejskiej Cieszyna z dnia 28 pazdziernika 2010 r.
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dziatan polityki spoleczno-ekonomicznej, prowadzonej w przestrzeni
gminy w perspektywie najblizszych lat>*°.

Nalezy wskaza¢, iz w obecnym stanie prawnym nie ma obowigzku
opracowywania strategii rozwoju gminy. W doktrynie prawa trafnie
zwrdcono uwage na stusznosc¢ tego rozwigzania, bowiem stwarza moz-
liwos¢ swobodnej oceny zasadniczo$ci opracowywania przez dang jed-
nostke strategii rozwoju, co dotyczy w szczegélnosci malych gmin, dla
ktérych koszty opracowywania takiego dokumentu bylyby niewspét-
mierne z korzysciami z niego wynikajacymi®®’.

Polski samorzad jest silny, bo jego fundament zostal dobrze uksztat-
towany w toku reform ustrojowych lat 1990-1998°%®. Brakuje jednak
jednoznacznej odpowiedzi na pytania dotyczace stopnia decentraliza-
cji, roli samorzadu czy sposobu, w jaki spoteczenistwo ma uczestniczy¢
w sprawowaniu wladzy. Z tego wzgledu nalezy dokonczy¢ dotychczasowe
reformy m.in. poprzez definitywne okreslenie zasad przeplywu srodkéw
finansowych w zgodzie z rozdzialem zadan publicznych pomiedzy rézne
szczeble i segmenty zarzadzania. Prawdziwa decentralizacja panstwa
nastapi dopiero wtedy, gdy samorzady przestang by¢ klientami wladzy
centralnej, a stang sie jej partnerami. Ponadto koniecznie musi nastgpi¢
konsolidacja zarzadzania w samorzadzie lokalnym. Dzieki temu wzmocni
sie rola samorzadu powiatowego w ksztaltowaniu i realizacji polityki
regionalnej, a w konsekwencji, po okresie skupienia na inwestycjach réz-
nego rodzaju, nastapi zwrot w kierunku coraz szerszego uwzgledniania
mechanizméw spoleczenistwa obywatelskiego.

Przed samorzadem powiatowym w Polsce rysuja sie dwie perspektywy:
konsolidacja spotecznosci gminnych jako najmniejszych, lecz najsilniej-
szych struktur terytorialnych, a w konsekwencji powstaje , staby powiat”,
lub tez budowanie spolecznosci zbiorowosci powiatowych, opartych na

tradycji i aktywnej partycypacji spolecznej, integrujacej dziatania gmin.

586  Strategia rozwoju krok po kroku — poradnik dla gmin, zrédlo: https://www.gov.pl/web/
fundusze-regiony/strategia-rozwoju-krok-po-kroku—podrecznik-dla-gmin?utm [dostep:
31.08.2025]; Uzasadnienie rzagdowego projektu ustawy o zmianie ustawy o zasadach
prowadzenia polityki rozwoju oraz niektérych innych ustaw, IX kadencja, druk nr 64.

587 Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz, wyd. III, (red.) B. Dolnicki, Wolters
Kluwer Polska, Warszawa 2021, s. 262.

588 Zob. A. Haraniczyk, Samorzqd terytorialny: zadania, gospodarka, rozwdj, Wyzsza Szkota
Przedsiebiorczosci i Marketingu, Chrzanéw 2001, s. 23.
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Obecnie dominuje raczej pierwszy wariant, cho¢ istniejag mozliwosciire-
alne szanse na przejscie do zintegrowanych spotecznosci powiatowych®°.

Zasada fakultatywnosci opracowania strategii rozwoju gminy stra-
ci aktualno$é¢ z dniem 1 stycznia 2026 r. w wyniku wejscia w zycie
art. 6 pkt. 1 lit. a Ustawy z dnia 7 lipca 2023 r. o zmianie ustawy o pla-
nowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz niektérych innych
ustaw®’’, zmieniajacego art. 10e u.s.g.; przepis naktada na gmine obo-
wigzek opracowania strategii rozwoju gminy, ale tylko wtedy, gdy obszar
podstawowej jednostki samorzadu terytorialnego jest objety strategia
rozwoju ponadlokalnego®*. Zasada obligatoryjnosci opracowywania
strategii rozwoju gminy polega nie tylko na wprowadzeniu obowiagzku
sporzadzania aktu planistycznego, lecz réwniez uwzglednieniu w jego
tresci ,postanowien uszczegétawiajacych zakres modelu struktury
funkcjonalno-przestrzennej gminy oraz ustalen i rekomendacji w zakre-
sie ksztaltowania i prowadzenia polityki przestrzennej. Model struktury
funkcjonalno-przestrzennej przedstawia dtugookresowa, strategiczng
wizje rozwoju przestrzennego gminy, wynikajaca z uwarunkowan zwia-
zanych z jej polozeniem, trendami rozwojowymi (zaréwno globalnymi,
na przyklad demograficznymi, klimatycznymi czy technologicznymi, jak
i specyficznymi dla gminy) oraz kierunki zmian przestrzennych plano-
wanych w zwiagzku z realizacja strategii”®®*.

W strategii rozwoju gminy ustalony zostanie model postepu oraz
przyblizone rozmieszczenie niezbednych inwestycji celu publiczne-
go o znaczeniu lokalnym w koordynacji z rozmieszczeniem inwesty-
¢ji ponadlokalnych. W akcie tym gmina, w ramach modelu struktury
funkcjonalno-przestrzennej, moze ustali¢ model rozwoju, w tym zasady
ochrony przyrody i $rodowiska. Fakultatywnie polityke przestrzenng

gmin bedzie mogta takze okresla¢ strategia rozwoju ponadlokalnego®”.

589 Zob. J. Bubilo, Powiatowy samorzqgd terytorialny w demokratycznym paristwie prawnym,
,Barometr Regionalny” 2009, nr 1, s. 25.

590 Ustawa z dnia 7 lipca 2023 r. o zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. z 2023 r. poz. 1688), zwana
ustawa zmieniajacg.

591 Zob. art. 6 pkt 1 lit. b ustawy zmieniajace;j.

592 Uzasadnienie rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy o planowaniu i zagospo-
darowaniu przestrzennym oraz niektdérych innych ustaw, IX kadencja, druk nr 3097.

593 Tamze.
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Sama strategia rozwoju gminy zawiera wazne elementy, kluczo-
we dla rozwoju gospodarczego. Formuluje sie bowiem w niej wnioski
z diagnozy sytuacji spolecznej, gospodarczej i przestrzennej, z uwzgled-
nieniem obszaréw funkcjonalnych, w tym miejskich obszaréw funkcjo-
nalnych. Ponadto wystepuja w niej: 1) elementy planistyczne w postaci
celéw strategicznych rozwoju w wymiarze spotecznym, gospodarczym
i przestrzennym; 2) kierunki dzialan podejmowanych dla osiaggniecia
celéw strategicznych; 3) oczekiwane rezultaty planowanych dziatan
w tym w wymiarze przestrzennym oraz wskazniki ich osiggniecia. Po-
nadto prezentowany jest model struktury funkcjonalno-przestrzennej
gminy, rozumiany jako docelowy uklad elementéw sktadowych prze-
strzeni. Wazne s3 takze ustalenia i rekomendacje w zakresie ksztaltowa-
nia i prowadzenia polityki przestrzennej w gminie dotyczace: 1) zasad
ochrony srodowiska i jego zasobéw, w tym ochrony powietrza, przyrody
ikrajobrazu; 2) zasad ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkéw oraz
débr kultury wspélczesnej; 3) kierunkéw zmian w strukturze zagospo-
darowania terenéw, w tym okreslenia szczegélnych potrzeb w zakresie
nowej zabudowy mieszkaniowej; 4) zasad lokalizacji obiektéw handlu
wielkopowierzchniowego®*.

Strategia rozwoju gminy jest aktem sp6jnym z pozostatymi aktami
o charakterze strategicznym, opracowywanymi na innych stopniach
wielopoziomowej polityki planistycznej, czyli ze strategia rozwoju woje-
wddztwa oraz strategia rozwoju ponadlokalnego, obejmujaca dang gmine.
Pierwszy z tych aktéw — obligatoryjny — ma forme tekstowa oraz graficz-
na i uwzglednia w szczegélnosci nastepujace cele: 1) pielegnowanie pol-
skosci oraz rozwoj i ksztaltowanie sSwiadomosci narodowej, obywatelskiej
i kulturowej mieszkancéw, a takze podtrzymywanie i rozwijanie tozsa-
moéci lokalnej; 2) pobudzanie aktywnosci gospodarczej; 3) podnoszenie

poziomu konkurencyjnosci i innowacyjnosci gospodarki wojew6dztwa;
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4) zachowanie wartosci srodowiska kulturowego i przyrodniczego przy
uwzglednieniu potrzeb przysztych pokolen; 5) ksztaltowanie i utrzy-
manie fadu przestrzennego. Strategia rozwoju wojewédztwa jest spéjna
ze Sredniookresowg strategia rozwoju kraju i krajowa strategia rozwoju
regionalnego. Natomiast harmonizacja z drugim aktem, fakultatywnym,
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594 Zob. art. 10e ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym. N
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wymagana jest jedynie w przypadku, w ktérym gminy sasiadujace, powia-
zane ze soba funkcjonalnie, opracowaly strategie rozwoju ponadlokalne-
go, bedaca wspélng strategia rozwoju gmin w zakresie ich terytorium®®®.

Strategia rozwoju gminy jest nie tylko dokumentem formalnym, przy-
jetym w drodze uchwaly rady gminy, ale przede wszystkim narzedziem,
ktére moze przyczynic sie do pozytywnych zmian w lokalnej spotecznosci,
gdyz stanowi wyraz zawartej w EKSL zasady samorzadnosci. Statuuje
réwniez istotng role wladz lokalnych i mieszkancéw w ksztattowaniu
polityki na poziomie gmin, poniewaz procedura jej opracowywania obej-
muje dialog z lokalna spotecznoscig, organizacjami pozarzadowymi,
przedsiebiorcamiiinnymi interesariuszami w celu wypracowania cel6w
i optymalnych kierunkéw dziatania dla rozwoju gminy w obszarze spo-
tecznym, gospodarczym i przestrzennym.

Przepis art. 2 ustawy o gospodarce komunalnej wskazuje, ze istnieja
zwlaszcza dwie formy organizacyjno-prawne prowadzenia gospodarki
komunalnej: samorzadowy zaklad budzetowy oraz spétki handlowe.
W tym kontekscie nalezy takze wspomnie¢, ze art. 22 ust. 1 ustawy
o gospodarce komunalnej stanowi o mozliwosci likwidacji wspomnianego
wyzej zaktadu celem powotania szczegélnego podmiotu, ktérym moze
by¢ spétka akcyjna albo spétka z ograniczona odpowiedzialnoscig®®®.

Samorzad terytorialny jako calo$¢ poprzez realizacje zadan wlasnych
izleconych, na podstawie ustawy lub porozumienia z administracja rza-
dowa, ma zaspokaja¢ potrzeby mieszkancéw, a umiejetnosé planowania
strategicznego przez wladze lokalne moze przynies¢ wiele korzysci.

Lokalng polityke gospodarcza nalezy prowadzi¢ zgodnie z obowigzu-
jacymi przepisami prawnymi, a takze przyjetymi w danej gminie kryteria-
mi, ktdére stanowia miare oceny istotnosci danych dziatan stymulujacych.
Pozwala to na dokonanie wyboru, posréd calego agregatu narzedzi
stymulowania rozwoju, takiej grupy, ktérej dzialanie bedzie najbar-

dziej zbiezne z wyznaczonymi priorytetami. Zgodnie z obowigzujacym

595 Por. Strategia Rozwoju Ponadlokalnego. Poradnik praktyczny, Ministerstwo Fundu-
szy i Polityki Regionalnej, Zrédlo: https://www.funduszeeuropejskie.gov.pl/me-
dia/107356/Strategia_rozwoju_ponadlokalnego.pdf?utm [data dostepu: 27.05.2024].

596 Zob. M. Woroniecki, Znaczenie gospodarki komunalnej i prawne aspekty jej prowadzenia
przez jednostki samorzgdu terytorialnego, ,Przedsiebiorczo$¢ - Edukacja” 2014, t. 10,
s.295.
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prawem®®” i w zwigzku z rozwojem lokalnym samorzady lokalne s zo-
bowiazane do®®*:

+ podejmowania w ramach ogdlnej strategii rozwoju spoteczno-

-gospodarczego inicjatyw i zadan rozwoju lokalnego;

+ stymulowania rozwoju lokalnego poprzez stosowanie réznego ro-
dzaju ulatwien i udogodnierr w odniesieniu do podmiotéw gospo-
darczych zaangazowanych w proces rozwoju lokalnego;

+ podejmowania dzialan promocyjnych, udostepniania lokalnych
zasobéw, stosowania ulg, zachet itp.;

+ identyfikacji lokalnych potrzeb spotecznych i lokalnych zasobéw,
ktére moga okresla¢ kierunki i zakres dzialan na rzecz rozwoju
lokalnego;

+ przyciggania inwestoréw oraz pozyskiwania srodkéw, ktére moga
stuzy¢ rozwojowi lokalnemu;

+ tworzenia wlasnych funduszy stymulacji i wspierania rozwoju
lokalnego;

+ utworzenia struktur organizacyjnych rozwoju lokalnego, w ramach
ktérych prowadzona bedzie kompleksowa obstuga podmiotéw roz-
woju lokalnego,

« tworzenia przedsiebiorstw lokalnych,

+ utworzenia lokalnego systemu ksztalcenia, doksztalcania i prze-
kwalifikowania.

Kongres Wladz Lokalnych i Regionalnych Europy wielokrotnie

w swych dziataniach dawatl wyraz temu, iz strategia rozwoju lokalne-

599

go stanowi specyficzny program rozwojowy’ " . Mozna tu nawigza¢ do

pogladu wystepujacego w literaturze, iz tym, co ja odréznia od innych
strategii rozwoju gospodarczego, jest lokalny punkt widzenia, tj. odnie-
sienie jej zalozen do skali malej jednostki terytorialnego podziatu kraju,

bedacej i lokalnym, terytorialnym systemem spolecznym, i lokalnym

597 Zob. Ustawa z dnia 8 marca 1990 roku..., dz. cyt.; Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r.
o samorzadzie powiatowym (Dz.U. 1998 nr 91 poz. 578).

598 Zob. K. Pajak, Samorzgd terytorialny a rozwdj lokalny w Polsce w procesie transformacji,
Wyzsza Szkola Zarzadzania i Bankowosci, Poznan 2001, s. 66; por. A. Sztando, Lokal-
ny interwencjonizm samorzgdowy, czyli ksztattowanie gminnego rozwoju gospodarczego,

»Studia Regionalne i Lokalne” 2000, nr 1, s. 79-89.

599 Zob. E Thedieck, Foundation of Administrative Culture in Europe, Nomos, Baden-Baden

2007,s.12-18.
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$rodowiskiem zycia miejscowej ludnosci. Specyficzng jej cecha jest takze
to, ze za podstawe okresdlania kierunkéw rozwoju gminy przyjmowane
s3, z jednej strony, miejscowe zasoby rozwojowe, a z drugiej — potrzeby
spotecznosci lokalnej (tzw. rozwéj endogeniczny)®®.

Gospodarka komunalna bez watpienia jest istotng sferg dzialania
samorzadu terytorialnego. Ponadto stanowi gtéwna misje samorzadu,
obejmujacy trzy podstawowe obszary zadan wlasnych o charakterze
gospodarczym: 1) sfere gospodarki komunalnej w sensie $cistym, zaspo-
kajanie zbiorowych potrzeb wspélnoty w drodze $wiadczenia ustug po-
wszechnie dostepnych; 2) interwencje na lokalnym rynku gospodarczym
ze wzgled6éw gospodarczych, jak i dla ochrony intereséw gospodarczych
gminy; 3) dziatania na rzecz rozwoju lokalnego i regionalnego®*.

Zgodnie z art. 1 u.g.k. gospodarka komunalna polega na wykonywa-
niu przez JST zadan wlasnych w celu zaspokajania zbiorowych potrzeb
wspoélnoty samorzadowej. Gospodarka komunalna obejmuje w szczegél-
nosci zadania o charakterze uzytecznosci publicznej, ktérych celem jest
biezace i nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludnosci w dro-
dze $wiadczenia ustug powszechnie dostepnych. Jest ona realizowana
w ramach administracji zarzadczej, w sferze dominium, z subsydiarnym
zastosowaniem instrumentéw wladczych®®?.

Miejskie polityki czasowe — koordynujace czas pracy, $wiadczenia
ustug publicznych i prywatnych oraz miejskich rozktadéw jazdy z po-
trzebami ludzi, jednostek, rodzin i spotecznosci — wydaja sie zyskiwa¢
na popularnosci w catej Europie. Wynikaja one z nowych doswiadczen
zwigzanych z kompresja czasu w codziennej pracy, czasie wolnym i zy-
ciu rodzinnym obywateli, a w szczegdlnosci kobiet. Koncentrujg sie
na réznych obszarach polityki lokalnej — takich jak transport, szko-
fa, opieka nad dzieé¢mi i osobami starszymi, bezpieczenistwo, ustugi,

planowanie urbanistyczne, réwnowaga miedzy zyciem zawodowym

600 Zob. J. Parysek, Rola lokalnego samorzqdu terytorialnego w rozwoju spoleczno-
-gospodarczym i przestrzennym gmin, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny”
2015,t.77,nr 3, s. 31.
601 Zob. M. Kulesza, Gospodarka komunalna - podstawy i mechanizmy prawne, ,,Samorzad
Terytorialny” 2012, nr 7-8, s. 7.
602 Zob. M. Mulawa, Gospodarka komunalna misjq samorzgdu terytorialnego w Polsce, zr6-
dto: rhttps://journals.umcs.pl/szn/article/viewFile/1405/1117?utm [data dostepu:
4.01.2025].
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a prywatnym itp. — i maja tendencje do restrukturyzacji tych obszaréw
w spos6b humanitarny i uwzgledniajacy czas. Lokalne polityki czasowe
sa z koniecznosci politykami partycypacyjnymi, obejmujacymi interesa-
riuszy jako podmioty zmian. Od poczatku lat 90. ten nowy typ polityki
rozprzestrzenit sie w Europie Zachodniej - od Wloch (tempi della citta)
po Niemcy, Francje, Hiszpanie, Irlandie i Finlandie. 28 pazdziernika
2010 r., Kongres Wtadz Lokalnych i Regionalnych Rady Europy przyjat
zalecenie — Rec 295 (2010) — i uchwate - Res 313 (2010) — skierowane do
47 panistw cztonkowskich Rady Europy, ktére opowiadaja sie za polityka
czasu lokalnego®’®. Obecnie polityka czasowa zyskuje coraz wiekszy
wplyw takze w Europie Srodkowej i Wschodniej.

Istotnym obszarem strategii rozwoju, promowanym przez Kongres
Wtadz Lokalnych i Regionalnych Europy, byt rozwéj turystyki kulturalne;
jako waznego czynnika rozwoju gospodarczego®*.

Samorzady w celu stymulowania lokalnego rozwoju gospodarczego
dysponujg réznymi narzedziami, za pomoca ktérych moga osiggnad
wyznaczone cele. Zastosowanie odpowiedniego zestawu instrumentéw
jest jednak zalezne od szybkosci ich dzialania, zakresu spodziewanych
efektéw, tatwosci w stosowaniu. W zwigzku z tym specyfika uzytych

narzadzi moze by¢ bardzo réznorodna®®’.

3.3.2. Zasada zréwnowazonego rozwoju gospodarczego

Rozwoj lokalny powinien bazowac na waloryzacji zasobéw miejscowych,
w demokratycznym procesie i w oparciu o dzialania partnerskie. Zréw-
nowazony rozwdj zaspokaja podstawowe potrzeby wszystkich ludzi oraz
zachowuje, chroni i przywraca zdrowie oraz integralnos¢ ekosystemu
Ziemi, bez zagrozenia mozliwosci zaspokojenia przyszlych pokolen i bez
przekraczania dtugookresowych granic pojemnosci ekosystemu Ziemi®*.

603 Zob. U. Miickenberger, Local time policies in Europe, ,Time & Society” 2011, Vol. 20,
No. 2,s.241.

604 Zob. Promotion of cultural tourism as a factor of development of the regions, Council of
Europe, Strasbourg 2005, s. 12.

605 Zob. A. Sztando, Gminne instrumenty ksztattowania rozwoju lokalnych podmiotéw
gospodarczych, ,,Samorzad Terytorialny” 1999, nr 7-8, s. 79-109.

606 Za: M. Adamowicz, A. Smarzewska, Model oraz mierniki trwatego i zrownowazonego
rozwoju obszaréw wiejskich w ujeciu lokalnym, ,Zeszyty Naukowe SGGW, Polityki
Europejskie, Finanse i Marketing”, 2009, nr 1, zrédlo: https://sj.wne.sggw.pl/pdf/
PEFIM_2009_n50_s251.pdf?utm_source=chatgpt.com [data dostepu 10.09.2025].
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Dotyczy to zar6wno obszaréw zurbanizowanych, jak i obszaréw wiej-
skich®”’. Szczegdlne znaczenie ma tu ochrona obszaréw przyrodniczo
cennych®®®. Uwarunkowania realizacji przez samorzad terytorialny ce-
16w zréwnowazonego rozwoju gospodarczego sg przedmiotem licznych
badan i analiz naukowych®”.

Pojecie zréwnowazonego rozwoju po raz pierwszy pojawilo sie na kon-
ferencji ONZ ,Mamy tylko jedna Ziemie” w Sztokholmie 5-14 czerwca
1972 r., ale mimo ze wybrzmiato w przestrzeni publicznej, nie zostalo
wtedy jeszcze precyzyjnie zdefiniowane®*’. Dopiero w II potowie XX w.
Swiatowa Komisja do spraw Srodowiska i Rozwoju, pod przewodnictwem
G. Brundtlanda, zdefiniowatla termin ,zréwnowazony rozwé;j”. Auto-
rzy raportu stwierdzili w nim, ze ,zréwnowazony rozwdj to taki, ktéry
zaspokaja potrzeby obecnego pokolenia bez pozbawiania mozliwosci
przysztych pokolen zaspokojenia ich potrzeb”®**. Juz wéwczas zaob-
serwowano, iz niekontrolowany konsumpcjonizm wraz z postepujacym
rozwojem gospodarczym moze doprowadzi¢ do nieodwracalnych zmian
w przestrzeni, w jakiej zyjemy. Zaczeto zastanawiac sie, jak nalezy ksztal-
towac polityke rozwoju, aby ograniczy¢ negatywne skutki zwigzane z nie-
racjonalnym gospodarowaniem. Rozwigzaniem mialo by¢ podejmowanie
takich dziatan politycznych, ktére bedg integrowad wyzwania gospodar-

cze i spoteczne przy zachowaniu réwnowagi przyrodniczej i trwatosci

607 Zob. J. Jaskiernia, Uwarunkowania oddziatywania samorzgdu terytorialnego na rozwdj
obszaréw wiejskich w swietle analiz Rady Europy [w:] Samorzgd terytorialny w proce-
sie rozwoju gospodarczego obszaréw wiejskich. 25 lat doswiadczen. Nowe wyzwania,
red. P. Litwiniuk, Instytut Prawa Ustrojowego, Warszawa 2015, s. 194.

608 Zob. A. Zielinska, Gospodarowanie na obszarach przyrodniczo cennych w Polsce w kontekscie
rozwoju zréwnowazonego, Uniwersytet Ekonomiczny we Wroctawiu, Wroctaw 2013, s. 91.

609 Por. Zrownowazony rozwdj spoleczno-gospodarczy jednostek samorzgdu terytorialnego
w $wietle indykatoréw aktywnosci rozwojowej, red. E. Sobczak, Oficyna Wydawnicza
Politechniki Warszawskiej, Warszawa 2017; Zréwnowazony rozwdj jednostek samorzgdu
terytorialnego oraz przyczyny spowolnienia realizacji celow strategicznych, red. E. Sobczak,
Oficyna Wydawnicza Politechniki Warszawskiej, Warszawa 2021; Zréwnowazony rozwdj
spoleczno-gospodarczy gmin oraz regionéw i podregionéw i regionéw w Polsce, red. E. Sob-
czak, Oficyna Wydawnicza Politechniki Warszawskiej, Warszawa 2021; Zrownowazony
rozwdj wybranych jednostek samorzgdu terytorialnego w Polsce, red. E. Sobczak, M. Sta-
niszewski, Oficyna Wydawnicza Politechniki Warszawskiej, Warszawa 2021.

610 Zob. S. Koztowski, Konferencja Srodowisko i Rozwdj” w Brazylii w roku 1992, ,Kosmos”
1993,t.42,nr1,s. 15-17.

611  Zob. Naszawspélna przysztosc. Raport Swiatowej Komisji do spraw Srodowiska i Rozwoju,
Panistwowe Wydawnictwo Ekonomiczne, Warszawa 1991, s. 67.
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podstawowych proceséw przyrodniczych®*?. Zainteresowanie to zostato
podtrzymane za sprawa konferengji ,,Srodowisko i Rozwéj” (UNCED),
zorganizowanej przez Komisje ONZ ds. Srodowiska i Rozwoju w Rio de
Janeiro w 1992 r. Przyjeto wéwczas Agende 21 z programem dzialari na
rzecz zrébwnowazonego rozwoju, odwotujacym sie do trzech jego wymia-
réw tworzonych przez plaszczyzny spoteczng, gospodarcza i srodowisko-
wa. W Deklaracji z Rio w sprawie §rodowiska i rozwoju sformutowano
27 zasad zréwnowazonego rozwoju, ktérych podstawowym przestaniem
byl brak mozliwosci traktowania ochrony srodowiska i gospodarki jako
dziedzin ze sobg niepowigzanych®*®. Z kolei jednoznaczne wskazanie
na zréwnowazony rozwdj jako kierunek dalszego rozwoju $wiata miato
miejsce na Szczycie Ziemi w czerwcu 2012 r. w Rio de Janeiro®**.
Termin ,zréwnowazony rozwdj” pochodzi z angielskiego sustaina-
ble development, co jest zwykle ttumaczone jako rozwdj trwajacy, cia-
gly, samonapedzajacy lub tez jako zréwnowazony rozwdj — ekorozwdj.
Poczatkowo pojecie to bylo stosowane do siedlisk lesnych, w ktérych
chodzito o zabezpieczenie laséw przed nadmierna eksploatacja (wy-
cinkg), co mialo prowadzi¢ do utrzymania wzglednie stalego zalesienia
obszar6éw. Koncepcja sustainable development zostala przeniesiona réw-
niez do rolnictwa, w wyniku czego zaczeto stymulowaé powstawanie
tzw. gospodarstw ekologiczno-organicznych. Odstgpiono w nich od
stosowania nawozéw mineralnych oraz srodkéw ochrony roélin na rzecz
naturalnych nawozéw oraz powrdcono do gospodarki plodozmiennej,
ktéra w naturalny sposéb zapobiega koncentracji zachwaszczenia, cho-
réb i szkodnikéw. Z czasem koncepcja zréwnowazonego rozwoju byla
przenoszona na inne sektory gospodarki (przemyst wydobyweczy i prze-

tworczy, ustugi itp.)®*.

612 Zob. M. Swiader, Zréwnowazony rozwdj regionalny, ,Acta Universitatis Wratislaviensis”
nr 3656, Prawo, CCCXVIII, Wroctaw 2015, s. 131.

613 Zob. M. Wozniak, Zrownowazony rozwdj jako strategia definiujgca nowoczesne gospoda-
rowanie przestrzenig w Polsce (aspekty prawne), ,Ekonomia i Prawo” 2011, nr 7, s. 130.

614 Zob.A. Tylman, Zréwnowazony rozwdj globalny w rozwoju paristw i jednostek samorzgdu
terytorialnego — stare problemy i nowe perspektywy, ,Annales Universitatis Mariae
Curie-Sktodowska”, Sectio H. Oeconomia, 2012, t. 46, nr 3, s. 31.

615 Zob. M. Riaboi, E. Sobczak, Sustainable socio-economic regional development in Poland
[w:] Zréwnowazony rozwdj spoleczno-gospodarczy wojewddztw oraz miast i gmin wiej-
skich, red. E. Sobczak, Oficyna Wydawnicza Politechniki Warszawskiej, Warszawa
2022, s. 25 i nast.
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W opinii Marii Kenig-Witkowskiej ttumaczenie sustainable develop-
ment jako ,zréwnowazony rozwdj” nie tylko jest niefortunne, ale wrecz
zle oddaje istote zagadnienia. Autorka oddziela okreslenie sustainable
development od rozwoju zréwnowazonego, rozwoju trwalego czy eko-
rozwoju®*®. Magdalena Sitek wskazuje natomiast na wymienialno$¢ tych
poje¢®’. Rozstrzygniecie przynosza uregulowania ustawy zasadniczej,
gdzie ustrojodawca wprowadzil okreslenie ,rozwéj zréwnowazony”.
W rezultacie pozostate ttumaczenia terminu ,,sustainable development”
staly sie na gruncie obowigzujacego prawa i jego wyktadni nieaktual-
ne. Oczywiscie uregulowanie konstytucyjne nie wyeliminowato z nauki
substytutéw okreslenia ,rozwéj zréwnowazony”, tak jak nie spowodo-
walo, Ze przestano utozsamia¢ ten termin z jego anglojezycznym odpo-
wiednikiem. Niemniej jednak na gruncie obowiazujacych uregulowan
konstytucyjnych postugiwanie si¢ zamiennie terminami sustainable
development, ekorozwdj, rozwéj samopodtrzymujacy sie czy rozwoj
trwaly sprowadza sie¢ obecnie do dyskusji prowadzonej w dyscyplinach
naukowych innych anizeli prawo®*®.

Zréwnowazony rozwdj staje sie coraz istotniejszy dla spoteczenstwa,
przedsiebiorstw, ale takze dla bankéw. Udzielanie finansowan - czy to
ze srodkéw publicznych, czy prywatnych — podlega ocenie czynnikéw
$rodowiskowych, spolecznych i zarzadczych w obszarze zréwnowazone-
go rozwoju. Takie analizy moga bazowac na ocenie zgodnosci z zasada

ynie czyn powaznych szkéd”, tzw. DNSH (do no significant harm), ale
takze na innych, przyjetych przez instytucje podejsciach. Wszystkie te
dzialania taczy coraz powszechniej stosowany skrét ESG, pod ktérym
kryja sie zagadnienia dotyczace srodowiska (E - environmental), spo-
teczenstwa (S - social) oraz tadu korporacyjnego (G - governance). Dla
bankéw wymienione plaszczyzny zaczynaja by¢ istotnym elementem
oceny mozliwoéci udzielenia finansowania. Kazda z nich wskazuje tez

szereg parametréw okreslajacych, czy dana inwestycja jest zwigzana
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z wysokim, §rednim czy niskim ryzykiem ESG. Czynnik srodowiskowy

616 Zob. M.M. Kenig-Witkowska. Koncepcja , sustainable development” w prawie miedzy-
narodowym. ,Panistwo i Prawo” 1988, z. 8, s. 45 i nast.

617 Zob. M. Sitek, , Sustainable development” - ciggly czy zréwnowazony rozwdj?, ,Panistwo

178 i Prawo” 1999, z. 2, s. 82-83.

R 618 Zob. Zob. T. Skica, Wplyw polityki gmin..., dz. cyt., s. 41.
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pozwala oceni¢ m.in. adaptacje podmiotu do zmian klimatu, jego wpltyw
na zasoby wodne, zanieczyszczenia czy bioréznorodnosé. W obszarze
spotecznym pod uwage bierze sie na przyklad sprawy zwigzane z wyklu-
czeniem i marginalizacja réznych grup spolecznych, a takze przestrze-
ganie praw cztowieka i praw pracowniczych®*’.

Pod pojeciem ,,.zréwnowazonego rozwoju” najczesciej rozumie sie
doktryne polityczno-prawng, majaca na celu zabezpieczenie dobrobytu
i pokoju spotecznego obecnym i przysztym pokoleniom, przy usuwaniu
dysproporcji podziatu débr, z uwzglednieniem sytuacji srodowiskowej
i dynamiki demograficznej. Wspoétczesnie antropocentryczny, zréwnowa-
zony rozwdj utozsamiany jest z szeregiem dziatan. W jego zakresie miesci
sie sprawiedliwo$¢ miedzypokoleniowa, okreslana takze jako wewnatrz-
pokoleniowa czy miedzygeneracyjna®’. Drugim jego nieodzownym ele-
mentem jest bezpieczenistwo: ekologiczne, zywnosciowe, demograficzne,
zdrowotne, socjalne czy energetyczne. Doktryna wspomina tez o rozwoju,
ale gospodarczy rozwdj stanowi jedynie jeden z obszaréw jego realizacji

621

przy spotecznym, czy kulturowym®*'. Tak rozumiana koncepcja stala sie

nadrzednym, umocowanym prawnie, motywem dlugotrwatego rozwoju
spoleczenstw i gospodarek®*.
Mianem rozwoju zréwnowazonego okresla sie réwniez dazenie do
»Spojnej realizacji celéw spolecznych, gospodarczych i ekologicznych,
zgodnie z dlugofalowymi potrzebami miejscowej spolecznosci i mozliwo-
$ciami generowania wzrostu w sposéb niezaktécony, w dtugim okresie”®**.
Rozwdj zréwnowazony oznacza taki proces zmian, w ktérym eksplo-

atacja zasobéw, kierunki inwestowania, postepu technicznego i zmiany

619 Zob. M. Sarycyn, ESGiJST. Co tgczy te skréty?,18.10.2023, zrédlo: https://wspolnota.
org.pl/news/esg-i-jst-co-laczy-te-skroty [data dostepu: 6.01.2025].

620 Zob. Z. Bukowski, Zréwnowazony rozwdj w systemie prawa, TNOiK ,Dom Organiza-
tora”, Torun 2009, s. 30-31.

621 Zob. D. Py¢, Prawo zréwnowazonego rozwoju, Uniwersytet Gdanski, Gdansk 1996,
s. 22 inast.

622 Zob. T. Bajor-Fijatkowski, Gospodarka komunalna jako instrument zréwnowazonego
rozwoju w gminie na przyktadzie Wladystawowa, zrédlo: https://repozytorium.uwb.
edu.pl/jspui/bitstream/11320/1910/1/BSP_14_2013_Bojar-Fijalkowski.pdf [data
dostepu: 6.01.2025].

623 B. Gajdzik, Jakos¢ przestrzeni lokalnej w koncepcji zréwnowazonego rozwoju jednost-
ki samorzqdu terytorialnego, ,Ekonomika i Organizacja Przedsiebiorstwa” 2009,
nr 5, s. 15.
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instytucjonalne pozostaja w harmonii. Jest to takze zapewnienie bie-
zacego i przyszlego zaspokojenia ludzkich potrzeb i aspiracji, co jest
gtéwnym celem rozwoju i zalezy w szczegélnosci od pelnego wykorzy-
stania mozliwosci wzrostu gospodarki. Stabilizacja rozwoju wymaga
wzrostu gospodarczego tam, gdzie podstawowe potrzeby jednostek nie
sg zaspokajane i ktére sa w r6zny sposéb ograniczane przez spoleczen-
stwa; na przyklad nadmierna eksploatacja zasobéw ogranicza mozliwo$¢
zaspokojenia potrzeb w przyszlosci. Rozwéj techniki moze rozwigzywac
pewne biezace problemy, ale jednoczesnie moze rodzic inne, powazniej-
sze. Zle pojety rozwéj moze spycha¢ wielkie grupy ludzi na margines
zycia spolecznego (tzw. wykluczenie)®**.

Zasada zréwnowazonego rozwoju jest préba potaczenia ochrony
$rodowiska z rozwojem spotecznym i ekonomicznym, w sposéb spra-
wiedliwy dla obecnych i przysztych pokolen, za pomoca racjonalnego
wykorzystywania bogactwa Ziemi®**. Zréwnowazony rozwéj lokalny to
taki, ktéry nie implikuje istotnych konfliktéw spotecznych i zapewnia
harmonijny rozwdj, najbardziej sprzyjajacy spoteczenstwu danego tere-
nu®*®. Takie ujecie zréwnowazonego rozwoju wymaga dla jego uzyskania
tworzenia oraz implementowania rozwigzan, ktdre 1aczg elementy spo-
teczne, ekonomiczne oraz ekologiczne, a przy tym opieraja sie na dwdch
komplementarnych zasadach. Pierwsza z nich jest optymalizacja, czyli
umiejetne laczenie celéw charakterystycznych dla kazdej z wymienio-
nych plaszczyzn, w tym takze rozwigzywanie konfliktéw narostych wokét
konkurencyjnych wzgledem siebie cel6w. Drugg za$ jest kompatybilnog¢,
oznaczajaca réwnowage miedzy celami oraz ich wzajemne przenikanie®*’.

W dziedzinach o szczegdlnym znaczeniu dla regionu (energetyka,
przemysl, gospodarka wodna, gospodarka odpadami, transport) oraz
w celu ochrony zasob6éw przyrodniczych terenéw szczegélnie cen-

nych przyrodniczo niezwykle istotne jest, aby ocena oddzialywania na

624 Zob. S. Flejterski, I. Jazwinski, R. Kléska, Koncepcje szacowania poziomu rozwoju
spoteczno-gospodarczego lokalnych jednostek samorzgdu terytorialnego, ,Zeszyty Na-
ukowe Uniwersytetu Szczecinskiego” 2010, nr 620, s. 78.

625 Zob. D. Py¢, Prawo zréwnowazonego..., dz. cyt., s. 41-42.

626 Zob. A. Kurzynowski, Polityka spoteczna — podstawowe pojecia i zakres [w:] Polityka
spoteczna, red. A. Kurzynowski, Szkota Gtéwna Handlowa, Warszawa 2022, s. 20.

627 Zob. P. Kobus, J. Zrobek, Marketing terytorialny a wdrazanie idei zréwnowazonego
rozwoju, ,Nier6wnosci Spoteczne a Wzrost Gospodarczy” 2011, nr 19, s. 433.
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$rodowisko przedsiewzie¢ i dokumentéw strategicznych byta zgodna
z najlepszymi praktykami w tym zakresie®*®. W dziataniach praktycz-
nych zréwnowazony rozwdj oznacza calociowe, systemowe ujmowanie
zjawisk gospodarczych, spotecznych i przyrodniczych, bilansowanie
korzysci i strat w sferze gospodarki, spoteczenstwa i srodowiska oraz
traktowanie srodowiska jako organicznej, systemowej catosci i dazenie
do zachowania zdolnosci ekosystemoéw do trwatego rozwoju®*’.

Filozofia zréwnowazonego rozwoju oparta jest na zasadach: 1) soli-
darnosci, zaréwno w przestrzeni (na poziomie lokalnym, regionalnym,
krajowym i globalnym), jak i w czasie (tj. miedzy obecnymi i przysztymi
pokoleniami); 2) ostroznosci, tzn. wybory dokonywane dzisiaj nie moga
ograniczy¢ swobody innych uczestnikéw zycia spoleczno-ekonomicznego;
3) wspétuczestnictwa, czyli zaangazowania wszystkich uczestnikéw zycia
w danym regionie lub subregionie®*’. Rozwéj zréwnowazony oznacza
bowiem trwala poprawe jakosci zycia wspétczesnych i przysztych pokolen
poprzez ,ksztaltowanie wlasciwych proporcji miedzy trzema rodzajami
kapitatu: ekonomicznym, ludzkim i przyrodniczym”®**.

W procesie realizacji strategii zréwnowazonego rozwoju niezbedne
jest poparcie spoteczne, ktére przyczynia sie do pozytywnego nastawia-
nia wobec wprowadzanych zmian zaréwno wiadzy, jak i lokalnej spo-
tecznosci®*®. Obywatele nieakceptujacy strategii nie beda jej realizowa¢;
moga nawet w jej realizacji przeszkadzad. Z tych wzgled6w musi istnieé
Scisty zwigzek pomiedzy pracami tworcow strategii a zbiorowoscia, ktérej
ta strategia dotyczy, przy czym dazenia wszystkich tych oséb wplywaé

633

beda na jej ksztalt™”.

628 Por. A. Denisowski, Kierunek: rozwoju zrownowazony, ,Nowoczesne Rolnictwo. Nauka,
Doradztwo, Praktyka” 1999, nr 11, s. 49.
629 Zob. P. Szewczyk, P. Bugla, M. Molenda, Zréwnowazony rozwdj — Swiatowy Szczyt
w Johannesburgu, ,,Problemy Jakosci” 2003, t. 35, nr 8, s. 33-35.
630 S. Flejterski, I. Jazwinski, R. Kléska, Koncepcje szacowania..., dz. cyt., s. 79-80.
631 Zob. E Piontek, B. Piontek, Kategoria ,rozwdj” w alternatywnych koncepcjach jego
urzeczywistniania [w:] Humanistyczne, ekonomiczne i ekologiczne aspekty kategorii
,rozwdj”, red. E. Piontek, J. Czerny, Zeszyty Naukowe/ Komitet przy Prezydium PAN
Czlowiek i Srodowisko”, 2005, nr 40, s. 38.
632 Zob. K. Kokoszka, Czynniki determinujgce zréwnowazony rozwdj terenéw wiejskich,
»Roczniki Naukowe Stowarzyszenia Ekonomistéw Rolnictwa i Agrobiznesu” 2011,
t.13,nr 1, s. 183.
633 A. Katota, Oddzialywanie samorzqdu lokalnego..., dz. cyt. s. 59.
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W Polsce pojecie zréwnowazonego rozwoju ujete jest w Konstytucji
RP (art. 5)°*, co $wiadczy o jego zakorzenieniu w $wiadomosci spotecz-
nej i kulturze prawnej, z ktérej czerpat ustawodawca. W Konstytucji nie
zawarto jednak definicji legalnej zréwnowazonego rozwoju. W judyka-
turze®*® stwierdzono natomiast, ze zasada ta zmusza do uwzglednienia
integracji dziatan politycznych, gospodarczych i spotecznych z zacho-
waniem réwnowagi oraz trwalosci podstawowych proceséw przyrod-
niczych®®. Podkreslono takze, ze realizuje przede wszystkim funkcje
dyrektywy wyktadni, gdy pojawiaja sie watpliwosci co do zakresu i rodza-
ju obowigzkéw oraz sposobu ich realizacji. Wskazano tez, ze pelni role
podobng do zasad wspétzycia spotecznego czy spoteczno-gospodarczego
przeznaczenia w prawie cywilnym. Zauwazono przy tym, ze w pierwszej
kolejnosci do uwzglednienia tej zasady zobowigzany jest ustawodawca
w procesie stanowienia prawa, ale zasade te powinny mieé na uwadze
organy stosujace prawo, gdyz niekiedy stan faktyczny wymaga rozwa-
zenia i wywazenia rozwigzan korzystniejszych, wynikajacych z zasady
zréwnowazonego rozwoju’®®’.

Samorzad terytorialny zostal wyposazony w narzedzia prawne,
umozliwiajgce skuteczng realizacje zasady zréwnowazonego rozwoju
iksztaltowanie na jej podstawie polityki lokalnej®*®. Do takich narzedzi
zalicza sie nadanie jednostkom samorzadu terytorialnemu osobowosci
prawnej oraz sagdowej ochrony samodzielno$ci do realizacji zadan pu-
blicznych na podstawie zasady decentralizacji, przy jednoczesnym za-
pewnieniu samodzielnosci finansowej®*. Zadaniami publicznymi gmin,

ktérych realizacja wymusza uwzglednienia wymagan zréwnowazonego

634 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. 1997 nr 78
poz. 483).
635 Zob. J. Sobczak, Ochrona srodowiska w swietle konstytucyjnej zasady zréwnowazonego
rozwoju [w:] M. Sitek, P.B. Zientarski (red.), Wybrane aspekty..., dz. cyt., s. 133.
636 Wyrok Wojewd6dzkiego Sagdu Administracyjnego w Gdarisku z dnia 5 kwietnia 2018r.,
sygn. akt II SA/Gd 87/2018, LEX nr 2478191.
637 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gorzowie Wielkopolskim z dnia
25 marca 2009 r., sygn. akt II SA/Go 825/08, LEX nr 526352.
638 Zob. A. Katota, Rola samorzgdu terytorialnego we wdrazaniu zrownowazonego rozwoju,
»Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu” 2011, nr 229, s. 94.
639 Zob. A. Olenczuk-Paszel, Samodzielnos¢ finansowa gminy a realizacja koncepcji zréw-
nowazonego rozwoju na obszarach wiejskich, ,Roczniki Naukowe Stowarzyszenia
Ekonomistéw Rolnictwa i Agrobiznesu” 2011, t. 13, nr 1, s. 261.
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rozwoju®*’, sa przede wszystkim zadania wtasne, obejmujace sprawy tadu
przestrzennego, gospodarki nieruchomosciami, ochrony srodowiska i przy-
rody, gospodarki wodnej, lokalnego transportu zbiorowego czy tez gminne-
go budownictwa mieszkaniowego. W przypadku powiatu beda to zadania
o znaczeniu ponadlokalnym w zakresie ochrony $rodowiska i przyrody,
transportu zbiorowego i drég publicznych, administracji architektoniczno-
-budowlanej, gospodarki nieruchomosciami oraz gospodarki wodne;j.

Samorzad wojewddztwa realizuje zasade zréwnowazonego rozwoju
poprzez uwzglednienie jej zalozen przy okreslaniu strategii i polityki
rozwoju wojewédztwa. W ustawie o samorzadzie wojewddztwa literalnie
wprowadza sie wymdg prowadzenia przez ten samorzad polityki roz-
woju wojew6dztwa, na ktdrg skladaja sie m.in. racjonalne korzystanie
z zasobéw przyrody oraz ksztaltowanie srodowiska naturalnego zgodnie
z zasada zréwnowazonego rozwoju®*’.

Istotg koncepgji zréznicowanego rozwoju jest pogodzenie racji eko-
nomicznych, spotecznych i ekologicznych. Stad prowadzenie zréwno-
wazonego rozwoju okreslonych struktur przestrzennych sprowadza sie
do préby osiggniecia trzech podstawowych celéw: 1) ekonomicznych,
ktére polegaja na zaspokojeniu podstawowych potrzeb materialnych
obywateli przy wykorzystaniu technologii nie niszczacych srodowiska;
2) spotecznych i humanitarnych, ktére zakladajg zabezpieczenie mini-
mum socjalnego (ograniczanie ubéstwa), ochrone zdrowia, rozwdj sfery
duchowej czlowieka (na przyklad kultura), bezpieczenistwo i edukacje,
rekreacje i sport; 3) ekologicznych (srodowiskowych), polegajacych na
powstrzymywaniu degradacji srodowiska, a nawet na jego odnowieniu
oraz eliminacje potencjalnych i faktycznych zagrozen®**.

Priorytetem zréwnowazonego rozwoju jednostki samorzadu teryto-
rialnego powinno by¢ podniesienie jakosci zycia jej mieszkancéw, przede

wszystkim poprzez zapewnienie godziwych standardéw zamieszkania,

640 Zob. A. Sekuta, Zréwnowazony rozwdj w swietle kompetencji wladz gminy [w:] Marketing
w rozwoju regionu (wybrane zagadnienia), red. J. Karwowski, Uniwersytet Szczecinski,
Szczecin 2002, s. 97.

641 Zob. P.B. Zientarski, Zréwnowazony rozwdj samorzgdu terytorialnego z perspektywy
polityki panistwa [w:] M. Sitek, PB. Zientarski (red.), Wybrane aspekty..., dz. cyt.,
s. 10-11.

642 Zob. A. Skowronski, Zréwnowazony rozwdj perspektywq dalszego postepu cywilizacyj-
nego, ,Problemy Ekorozwoju” 2006, t. 1, nr 2, s. 51.
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zatrudnienia, zagospodarowywania wolnego czasu obywateli, z zacho-
waniem nalezytego bezpieczenstwa i uzytkowania $rodowiska natural-
nego. Wtadze lokalne powinny skupi¢ uwage na obszary rozwoju, ktére
dotycza: klimatu, zdrowia, zjawiska wykluczenia spotecznego, starzenia
sie spoteczenstwa, zarzadzania zasobami naturalnymi oraz transportu.
W konsekwencji wszelkie dzialania w tym zakresie winny charaktery-
zowac sie: spéjnym i przejrzystym dziataniem, potrzeba uwzgledniania
kontekstu globalnego, adekwatno$cig ponoszonych kosztéw pienieznych,
innowacyjnoscia, inwestycjami w badania oraz skuteczniejsza komuni-
kacja wewnatrz spotecznosci lokalnej®**.

Wtasciwe realizowanie koncepcji zréwnowazonego rozwoju przez
JST powinno opiera¢ si¢ na uwzglednianiu okreslonych zasad. Przede
wszystkim wtadze lokalne musza kierowac sie zasada réwnowagi, co
oznacza integrowanie réznorodnych celéw spotecznych, ekonomicznych
i sSrodowiskowych. Kolejna reguly jest zasada racjonalnego gospodaro-
wania, a wiec maksymalizowanie korzysci przy danych naktadach finan-
sowych badZ minimalizowanie kosztéw przy réwnorzednym poziomie
oczekiwanych efektéw w ramach réznorodnych wariantéw wykonania
okreslonych zadan. Ostatnia zasadg jest zasada symbiotycznego funk-
cjonowania poszczegdlnych podmiotéw w ramach danego samorzadu
terytorialnego. Tytulem przykladu: zgode na prowadzenie okreslonej
dzialalnosci gospodarczej udziela sie w przypadku, gdy dziatalnosé ta nie
bedzie ucigzliwa dla innych podmiotéw na danym terenie. Chodzi m.in.
o minimalizowanie protestéw spolecznych, a nawet migracji ludnosci,
co moze niekorzystnie wplyna¢ na wysokos¢ dochodéw wlasnych danej
jednostki samorzadu terytorialnego. Zachowanie tej zasady jest szcze-
g6lnie wazne z punktu widzenia funkcjonowania duzych miast. Moze
okazac¢ sie, ze ludzie zamozni, nie mogac zaspokoi¢ swoich wlasnych
potrzeb (na przyklad wypoczynku w czasie wolnym), przeprowadzaja sie
do samorzadéw sgsiadujacych, ktére dysponujg oczekiwang przez nich
infrastruktura rekreacyjna, co prowadzi w konsekwencji do zmniejszenia
dochodéw JST (z ktérej wyemigrowali) z tytutu udziatu w PIT®*.

643 Zob. P. Galinski, Koncepcja zrownowazonego rozwoju samorzgdu terytorialnego, Prawo.pl,
13.11.20009, zrédto: https://www.prawo.pl/samorzad/koncepcja-zrownowazonego-
-rozwoju-samorzadu-terytorialnego,78547.html, [data dostepu: 5.01.2025].
644 Tamze.
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Podstawowym instrumentem sterowania zréwnowazonym rozwojem
jednostek samorzadu terytorialnego jest , Studium uwarunkowan i kie-
runkéw zagospodarowania przestrzennego”. Dokument ten uchwalany
jest przez wlasciwy organ stanowiacy i jest podstawa do opracowania
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Studium nie ma
charakteru prawa miejscowego, lecz jest wewnetrznym aktem wladz
danej jednostki i zobowigzuje wtadze samorzagdowe do realizacji okre-
$lonej polityki przestrzennej oraz kierunkéw rozwoju gospodarczego.
W dokumencie nalezy wyznaczy¢ pewne dlugookresowe cele zréwnowa-
zonego rozwoju JST, aby zachowa¢ harmonie spoteczng, ekonomiczng
oraz przyrodnicza na danym obszarze®*’.

Jednostki samorzadu terytorialnego sa zobowigzane do wdrazania
lokalnych strategii zréwnowazonego rozwoju w zakresie ochrony srodo-
wiska®*®. Zréwnowazony rozwdj oznacza harmonizacje ekonomicznych,
spotecznych i ekologicznych aspektéw rozwoju. Kluczowym podmiotem
realizacji tej koncepcji na szczeblu lokalnym jest samorzad gminny. Wiek-
szo$¢ zadan wlasnych gmin w dziedzinie lokalnego rozwoju, z racji swego
charakteru, koresponduje z ideg rozwoju zréwnowazonego. Jednoczesnie
gmina wyposazona jest w uprawnienia decyzyjne i inne instrumenty
pozwalajace skutecznie koordynowac¢ jej wdrazanie®’. Jednoczesnie
wystepuje szereg czynnikéw, ktére zakldcaja realizacje celéw zréwno-
wazonego rozwoju przez samorzad terytorialny. Wéréd nich szczegélne
znaczenie moze mie¢ zadluzenie jednostek samorzadu terytorialnego,
prowadzace niejednokrotnie do ograniczenia realizacji cel6w®*®.

Obowiazki gminy w zakresie ochrony $rodowiska to przede wszyst-
kim opracowywanie planéw zagospodarowania przestrzennego, kté-
re uwzgledniajg ochrone obszaréw przyrodniczych, zielen miejska,
tereny rekreacyjne i inne wazne aspekty srodowiskowe. Pomaga to

645 Tamze.

646 Zob. M. Budziarek, Finansowanie przez gminy zadan z zakresu ochrony srodowiska jako
element strategii zréwnowazonego rozwoju samorzgdu terytorialnego w Polsce (wybrane
zagadnienia), ,Gdanskie Studia Prawnicze” 2024, nr 1, s. 98.

647 Por. B. Oleszko-Kurzyna, Samorzgd gminny wobec wyzwar zréwnowazonego rozwoju
obszaréw wiejskich, ,Roczniki Naukowe Stowarzyszenia Ekonomistéw Rolnictwa
iAgrobiznesu” 2010, t. 12, nr 2.

648 Zob. D. Jurewicz, Zadtuzenie a zréwnowazony rozwdj jednostek samorzgdu terytorial-
nego, ,Finanse Komunalne” 2017, nr 9, s. 5.
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w zapobieganiu niekontrolowanemu rozwojowi, ktéry moze zaszko-
dzi¢ lokalnemu ekosystemowi. Gospodarowanie terenami to réwniez
tworzenie parkéw i terenéw zielonych w miastach oraz dbanie o te ob-
szary. Gminy w ten sposéb nie tylko zapewniaja mieszkaicom miej-
sce odpoczynku, ale i uswiadamiaja, jak wazna jest troska o przyrode
w przestrzeni miejskiej oraz jak kazdy moze przyczynic sie do jej ochrony.
Do poszerzenia wiedzy wéréd mieszkancéw przyczyniaja sie tez kampa-
nie informacyjno-edukacyjne, ktére podnosza swiadomos¢é miejscowej
ludnosci.

Urzad gminny jest takze odpowiedzialny za organizacje systemu go-
spodarowania odpadami, w tym za zbieranie, segregacje, przetwarzanie
i utylizacje, wspiera inicjatywy zmierzajace do zwiekszenia recyklingu
i zmniejszenia ilosci wytwarzanych odpadéw. Ponadto monitoruje ja-
kos¢ wéd, zarzadza sieciami kanalizacyjnymi oraz dba o oczyszczalnie
$ciekéw, podejmuje dziatania majace na celu kontrole emisji szkodliwych
substancji do atmosfery — moga to by¢ zaréwno ograniczenia w ruchu
samochodowym, jak i promowanie alternatywnych Zrédet energii czy
upowszechnianie srodkéw transportu publicznego. Gminy musza by¢
przygotowane do dziatan w przypadku katastrof naturalnych, takich
jak powodzie, pozary czy burze. W ramach ochrony srodowiska musza
tez opracowa¢ plany reagowania na awarie ekologiczne. Oprécz tego
zobowigzane s3 do monitorowania jakosci srodowiska, prowadzenia
ewidengji emisji i regularnego raportowania wynikéw dziatan. Pozwala
to na $ledzenie postepéw w zakresie ochrony §rodowiska i dostosowanie
dziatar do zmieniajacych sie potrzeb®*.

Zréwnowazony rozwdj regionalny prowadzi¢ ma do wyréwnywa-
nia dysproporcji miedzyregionalnych przy zachowaniu tozsamosci po-
szczegdlnych miejsc. Formulowanie polityki rozwoju powinno odbywa¢
w mozliwie optymalny sposéb, aby zapewnic¢ mieszkanicom godziwy po-
ziom zycia oraz trwaly i zréwnowazony rozwéj. Cele rozwojowe powinny
dotyczy¢ zatem wszystkich aspektéw zycia: gospodarczego, spotecznego
i sSrodowiskowego, przy uwzglednieniu indywidualnych waloréw, zaso-
béw, cech oraz probleméw, z ktérymi borykaja sie dane jednostki.

649 Zob. Obowigzki gminy w zakresie ochrony srodowiska, Eko Cykl, 27.10.2023, zrédto:
https://ekocykl.pl/obowiazki-gminy-w-zakresie-ochrony-srodowiska/ [data doste-
pu: 6.01.2025].
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Obecnie mozna odnalez¢ wiele wskazéwek na to, jak prawidtowo
formutowac polityke rozwoju. Chodzi zwtaszcza o uwzglednienie racjo-
nalnego gospodarowania przestrzennego. W praktyce rozwoju regionéw
widoczne sg liczne pominiecia i nierespektowanie zasady zréwnowazo-
nego rozwoju w dokumentach planistycznych i strategicznych, maja-
cych wplyw na kreowang polityke rozwoju. Wazne jest, aby na etapie
tworzenia polityki i dokumentéw strategicznych nie ograniczac sie do
przytoczenia zasady zréwnowazonego rozwoju, lecz podporzadkowac sie
jej iuznac za podstawe tworzenia tych koncepcji. Nalezy formutowac cele
izadania w sposéb przemyslany i jednoznaczny, aby odzwierciedlaty za-
tozenia koncepcji zréwnowazonego rozwoju. Poza tym wytyczone zaloze-
nia trzeba kontrolowa¢, czemu stuzg mierniki zréwnowazonego rozwoju,
ktére pozwalaja zbada¢, czy dana strategia jest zgodna z koncepcja, a tak-
ze pomagaja uswiadomi¢ wtadzom jednostek samorzadowych, z jakimi
problemami boryka sie ich region. Mowa tu o zagrozeniach srodowiska,
problemach gospodarczych, a przede wszystkim spotecznych, ktére cze-
sto s3 niedostrzegane. Brak uwzglednienia celéw zréwnowazonego roz-
woju ijego zalozen moze wiec doprowadzi¢ do nieodwracalnych skutkéw
w $rodowisku, przestrzeni i spoleczenistwie w wyniku dgzenia wylacznie
do gospodarczego wzrostu, a nie racjonalnego i trwatego rozwoju®*°.

W rozwoju energetyki opartej na zrédtach odnawialnych istotny
wklad maja wtadze lokalne. Rola ta bedzie rosta w miare rozwoju tech-
nologii pozyskiwania energii ze zrédet odnawialnych i w miare umac-
niania sie reformy samorzadowej. Wtadze samorzadowe powinny pelnié¢
przede wszystkim nastepujace funkcje: planistéw rozwoju, develope-
réw i inwestoréw oraz promotoréw rozwoju energetyki odnawialnej.
Wtadze gminne musza zda¢ sobie sprawe z faktu, iz podstawowymi
bogactwami gospodarki lokalnej sa zasoby: naturalne, ludzkie i finan-
sowe; w zréwnowazonej gospodarce lokalnej bogactwa te sie akumuluja,
w niezréwnowazonej za$ — naruszona zostaje rownowaga miedzy nimi.
Utrzymanie takiego balansu wymaga réznorodnych metod i narzedzi,
ktére mogg poméc wladzom lokalnym podjaé pewne kroki w kierunku
zrébwnowazonego rozwoju; nalezy szczegdlnie uwzglednic te aspekty
w projektach, planach, polityce i dziataniach prowadzonych przez wtadze

650 Zob. M. Swiader, Zrownowazony rozwdj..., dz. cyt., s. 145-1486.
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lokalne. Istotne s takze czynnosci czy strategie, dotyczace ochrony
réznorodnosci biologicznej, ochrony krajobrazu, polityki socjalnej i zdro-
wotnej, czy w koficu — walki z ubéstwem®**.

Koncepcja zréwnowazonego rozwoju obszaréw wiejskich wymaga
zastosowania odpowiedniego systemu wskaznikéw i miar, pozwalajacych
na zintegrowane ujecie charakteru i stanu zréwnowazenia. Tworzone
sa modele rozwoju zréwnowazonego obszaréw wiejskich na poziomie
lokalnym (NUTS 5). Ich celem jest pokazanie roli samorzadu gminnego
w ksztaltowaniu kierunkéw rozwoju, pozwoli osiaggnaé¢ stan zaréwno
calosciowego zréwnowazenia sfery ekonomicznej, spolecznej i srodo-
wiskowej, jak tez osiagniecia tzw. tadéw czastkowych®*?.

Zréwnowazony rozw6j obszaréw metropolitalnych powinien zapewnia¢
ekonomiczng zywotnos¢ calego uktadu. Warunkiem tego jest zréznico-
wana, konkurencyjna baza ekonomiczna rozwoju, dostosowujaca sie do
zmiennych warunkéw zewnetrznych i wewnetrznych, przyciagajaca nowe
inwestycjeizapewniajaca miejsca pracy. Za priorytetowe dziatania narzecz
rozwoju zréwnowazonego nalezy uznac racjonalizacje wykorzystania prze-
strzeni, minimalizacje potrzeb transportowych i ksztattowanie tozsamosci
obszaru, m.in. poprzez utrzymanie istotnych wartosci przyrodniczych
i historycznych. Docelowym stanem zagospodarowania, zgodnie z zasa-
dami rozwoju zréwnowazonego, jest fad przestrzenny. Ograniczenie ne-
gatywnych skutkéw przestrzennych metropolizacji wymaga oszczednego
gospodarowania ziemig, intensyfikacji uzytkowania terenéw juz zainwe-
stowanych, rewitalizacji terenéw zdegradowanych, zwiekszenia wielofunk-
cyjnosci, wyeliminowania konfliktéw funkcjii negatywnych oddziatywan
nowych inwestycji oraz stymulowania proceséw integracji spotecznej®*.

Metropolizacja proceséw rozwoju jest nowym i trudnym wyzwaniem
dla samorzadéw miast i obszaréw metropolitalnych. Rozwéj obszaréw

metropolitalnych w Polsce przebiega jednak w spos6b spontaniczny

651 Zob. B. Koscik, A. Kowalczyk-Jusko, K. Koscik, Wykorzystanie biomasy na cele ener-
getyczne szansg na zréwnowazony rozwdj gmin wiejskich, ,Pafistwo i Spoteczenstwo”
2004, nr 2, s. 248.

652 Zob. M. Adamowicz, A. Smarzewska, Model oraz mierniki..., dz. cyt., s. 251.

653  Zob. P. Baranowski, Ksztattowanie zrownowazonych struktur przestrzennych gdanskiego
obszaru metropolitalnego [w:] Wojewddztwa Nadmorskie w Inicjatywie Wspélnotowej
INTERREG, red. W. Szydtowski, Urzad Marszatkowski Wojewddztwa Pomorskiego,
Gdansk 2001, s. 54 i nast.
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i chaotyczny, czego skutkiem sa: konflikty funkcjonalno-przestrzenne,
brak fadu przestrzennego oraz regulacji prawnych, dotyczacych plano-
wania i zarzadzania ich rozwojem. Brakuje réwniez tradycji wspoipracy
miedzygminnej, ktéra pozwolitaby na rozwigzywanie probleméw wspol-
nych dla gmin z obszaru.

Zachodzace na obszarach metropolitalnych procesy rozwojowe nie
spelniaja kryteriéw rozwoju zréwnowazonego. Istota probleméw z pla-
nowaniem i zarzagdzaniem rozwojem funkcjonalnych obszaréw miejskich
jest synchronizacja dzialan, podejmowanych przez r6zne podmioty, w tym
przede wszystkim przez samorzady lokalne na poziomie gminy. W przy-
padku obszaréw metropolitalnych koordynacja staje sie wyjatkowo trudna
ze wzgledu na skale probleméw rozwojowych, ktére wynikaja ze ztozonosci
struktur funkcjonalno-przestrzennych, dynamiki proceséw rozwojowych,
zrbznicowan w poziomie rozwoju obszaru, mnogosci aktoréw realizujg-
cych swe cele w obszarze metropolitalnym, wielko$ci tego obszaru (liczby
gmin zaliczanych do obszaru metropolitalnego) oraz faktu wystepowania
réznorakich powigzan, w tym powigzan o charakterze miedzynarodowym,
co oznacza wzrost znaczenia czynnikéw zewnetrznych oddzialywujacych
na rozwdj i nie podlegajacych kontroli. Potrzebna jest interwencja o cha-
rakterze planistycznym i zarzadczym na poziomie ponadlokalnym, ktéra
umozliwitaby zapanowanie nad zywiotowymi procesami rozwoju®**.

Rozwojowi zréwnowazonemu obszaréw metropolitalnych sprzyjaé
powinno planowanie przestrzenne, rozumiane jako definiowanie spo-
sobu wykonywania prawa wtasno$ci, a nie jako dzialalnos$¢ projektowa.
Planowanie powinno by¢ dziataniem interdyscyplinarnym, ciagtym
i nieskonczonym, gdyz zmieniaja sie wartosci, preferencje, zachowania
i technologie. Gtéwne zagadnienia, zwigzane z rozwojem zréwnowazo-
nym, ktére powinny by¢ objete planami, to m.in.: rozpraszanie zabudowy,
zacieranie granic miedzy terenami zabudowanymi i otwartymi, przeciw-
dzialanie niszczeniu waloréw krajobrazu naturalnego i kulturowego, roz-
wdéj infrastruktury transportowej, wspieranie przeksztalcen struktury
terendéw rolnych i zalesierr, modernizacja terenéw wiejskich czy rozwdj

transportu publicznego i gospodarka odpadami®*®.

654 Zob. M. Grochowski, Samorzqgd terytorialny a rozwdj zréwnowazony obszaréw metro-
politalnych, ,MAZOWSZE. Studia Regionalne” 2009, nr 2, s. 73.
655 Tamze,s. 79.
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Brak zréwnowazonego rozwoju daje o sobie zna¢ w réznych obszarach,
na przyklad w odniesieniu do gmin gérskich. Dtugotrwale wystepowanie
réznic miedzy gminami gérskimi a pozostalymi, co do mozliwosci inwesty-
cyjnych, bedzie prowadzi¢ do narastania dysproporcji w standardzie zycia
ludnosci zamieszkujacej obszary gérskie i mieszkaricami innych regionéw,
co moze prowadzi¢ do nadmiernej migracji ludnosci z gér, jak mialo to
miejsce w przeszlosci w innych krajach europejskich. Nizszy od przeciet-
nego udziat wydatkéw inwestycyjnych w wydatkach ogétem gmin gérskich,
w poréwnaniu z gminami nizinnymi, oznacza mniejsze niz przecietnie
$rodkina gospodarke komunalng i ochrone $srodowiska, co ze wzgleduna
szczegblne walory zasobéw przyrodniczych gor jest tendencja zagrazajaca
wypelnianiu przez region gérski jego podstawowych funkgji. Oznacza to
ponadto brak respektowania zalozen rozwoju zréwnowazonego obszaréw
gorskich. Aby koncepcja rozwoju zréwnowazonego w regionach gérskich
byla skutecznie realizowana przez samorzad terytorialny, nalezy zmieni¢
system finansowania dziatalnosci, zmierzajacy do zwiekszenia udziatu
$rodkéw pochodzacych z budzetu panistwa. Dotychczasowy mechanizm,
oparty na finansowaniu dziatalnosci samorzadu w obszarach gérskich
w skali znacznie wiekszej niz przecietnie (z dochodéw wtasnych), powo-
duje koniecznos¢ koncentracji aktywnosci wtadz samorzadowych na dzia-
talnosciach ze sfery ekonomicznej, bo one s3 gléwnym zrédtem dochodéw
wladz gmin. Moze to prowadzi¢ do trwatego naruszenia réwnowagi mie-
dzy potrzeba rozwoju ekonomicznego i spotecznego a wymogami ochrony
cennych zasobow srodowiska przyrodniczego w regionie gorskim®*°.

Dzieki otwarciu sie Rady Europy na panstwa Europy Srodkowej
i Wschodniej 26 listopada 1991 r. Polska zostata przyjeta w poczet jej
czlonkéw. Polska dopiero po 1989 r. mogla spetnia¢ standardy demokradji,
rzad6éw prawa i ochrony praw czlowieka. Czlonkostwo w RE stalo sie jedna
z najwazniejszych zewnetrznych determinant przemian®’ a standardy
Rady mialy istotne znaczenie w tworzeniu nowoczesnych przepiséw, m.in.

w nadawaniu ksztattu prawnego samorzadowi terytorialnemu®*®.

656 Zob. A. Czudec, Rola samorzgdu terytorialnego w zrownowazonym rozwoju terenu
gorskiego, ,Problemy Zagospodarowania Ziem Gérskich” z. 49, 2003, s. 133-134

657 Szerzej: J. Jaskiernia, Polskaw Radzie Europy (25 lat czlonkostwa), ,Patistwo i Prawo”
2016, z. 11, s. 21-39.

658 Zob. T. Szewc, Dostosowywanie prawa..., dz. cyt., s. 19.
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Niezwykle istotna dla RE, ze wzgledu na globalne i nadrzedne po-
dejscie polityczne, okazala sie¢ Agenda ONZ na rzecz Zréwnowazonego
Rozwoju 2030, ktéra od samego poczatku przyczyniata sie do doprowa-
dzenia do przyjecia Agendy 2030°°°.

Zréwnowazony rozwoj gospodarczy na szczeblu lokalnym i regional-
nym ma szczegdlne znaczenie dla zapewnienia harmonijnego i trwatego
rozwoju spoleczenstw. Kongres Wtadz Lokalnych i Regionalnych Europy
odgrywa wazng role w koordynowaniu dzialan i wspieraniu inicjatyw,
ktére przyczyniajg sie do osiggniecia celéw zréwnowazonego rozwoju
na tych poziomach.

W 1999 r. Kongres w zaleceniu 69 (1999) w sprawie regionalnego
partnerstwa gospodarczego, jako czynnika spéjnosci spotecznej w Eu-
ropie®®®, zaznaczyl, iz rozwéj spoleczno-gospodarczy regionu, moze
by¢ mozliwy tylko przy wsparciu odpowiednich inicjatyw politycznych.
Zdaniem Kongresu jego rola w tej dziedzinie polega na promowaniu
dziatalnosci gospodarczej i biznesowej, wywierajacej wplyw na warunki
zycia i pracy mieszkancéw w poszczegélnych regionach.

W 2002 roku Rada Europy w zaleceniu (2002) 1, skierowanym do
panstw czlonkowskich, w sprawie gtéwnych zasad zréwnowazonego za-
gospodarowania przestrzennego kontynentu europejskiego®®* wskazata,
iz ,jednym z celé6w Rady Europy jest wzmacnianie lokalnej i regionalnej
demokracji w Europie za pomoca bardziej zréwnowazonego rozwoju tery-
torialnego kontynentu europejskiego”. Narzedziem realizacji owego celu
pozostaje ,spdjna strategia dotyczaca zintegrowanego i zréwnowazonego
rozwoju regionalnego naszego kontynentu oparta na zasadach subsydiar-
nosci i wzajemnoéci, wzmacniajaca konkurencyjnosé, wspétprace i soli-
darnosé¢ pomiedzy lokalnymiiregionalnymiwtadzamiponad granicami,

przez co przyczyniajaca sie do stabilno$ci demokratycznej w Europie”®®.

659 Zob. Council of Europe Contribution to the United Nations 2030 agenda for sustaina-
ble development goals, https://rm.coe.int/prems-064718-gbr-2508-brochure-sdg4-
-web-16 x 24/16808c490f?utm [data dostepu: 29.08.2024].

660 Zob. The Congress of Local and Regional Authorities, Regional economic partner-
ship — a factor for social cohesion in Europe, Resolution 86 (1999).

661 Zob. The Committee of Ministers, The Guiding principles for sustainable spatial
development of the European Continent, Recommendation (2002) 1, 30 Janu-
ary, 2002.

662 Tamze.
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Zgodnie z koncepcja zréwnowazonego rozwoju gltéwne zasady
zréwnowazonego zagospodarowania przestrzennego kontynentu eu-
ropejskiego, w oparciu o wyzej wymienione zalecenie RE, uwzgledniaja
potrzeby wszystkich mieszkancéw regionéw europejskich w sposéb
jednoczesnie niezagrazajacy prawom podstawowym oraz perspekty-
wom rozwoju dla przysztych pokolen. Ich gtéwny cel oparto na spelnie-
niu wymogéw gospodarczych i spolecznych na szczeblu terytorialnym,
w zgodzie z ekologicznymi i kulturowymi funkcjami danego obszaru
i z poszanowaniem w diugotrwale i zréwnowazone zagospodarowanie
przestrzenne na duza skale®®.

Rada Europy w zaleceniu (2002) 1 podkreslita réwniez znaczenie
promocji bardziej zréwnowazonej dostepnosci: ,W celu osiggniecia bar-
dziej zréwnowazonego rozwoju regionalnego nalezy poprawi¢ polaczenia
pomiedzy matymiisrednimi miejscowosciami oraz obszarami wiejskimi
i wyspowymi a sieciami transeuropejskimi i centrami transportu (linie
kolejowe, autostrady, drogi zeglowne oraz porty, lotniska i osrodki in-
termodalne). Konieczne jest zwiekszenie dostepnosci regionalnej po-
przez likwidowanie brakujacych potaczerr wewnatrzregionalnych”®®*.

Obecnie Rada Europy liczy 46 czlonkéw, co sprawia, ze obejmuje
kontynent europejski, a takze péinocng czes¢ - azjatyckiego. Po raz
pierwszy niemal wszystkie kraje europejskie jednocza sie w walce o prawa
czlowieka i demokracje, przez co RE zyskala znaczenie kontynentalne.
Celem gléwnych standardéw RE jest réwniez zapewnienie mozliwosci
aktywnego uczestnictwa wszystkich regionéw i gmin w procesie inte-
gracji europejskiej i demokratyzacji. W zwiazku z tym przepas¢ pomie-
dzy ,dwiema Europami”, tzn. pomiedzy starymi i nowymi panstwami
cztonkowskimi Rady Europy, w tym ich regionami i gminami, powinna
zosta¢ zniwelowana.

Na przestrzeni lat Kongres w swych dzialaniach na rzecz zréw-
nowazonego rozwoju gospodarczego samorzadéw lokalnych odnosit
sie do réznych aspektéw funkcjonowania spoteczenstw tego szczebla,
a w ramach wkladu w realizacje celu nr 1. Agendy ONZ na rzecz Zréw-
nowazonego Rozwoju 2030 skupil sie na eliminacji ub6stwa. Kongres,

poprzez lokalny wymiar, podjal walke z ub6stwem, promujac polityki

663 Tamze.
664 Tamze.
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zapewniajace zréwnowazone $rodki do zycia i réwnosé. W efekcie przyjat
wazne dokumenty dotyczace: 1) walki z rosngcym ubéstwem kobiet:
odpowiedzialnoé¢ wtadz lokalnych i regionalnych®®® oraz 2) ewoludji
skrajnego ubéstwa w miastach europejskich®®®.

W ramach celunr 9. ,,Budowa odpornej infrastruktury, promowanie
inkluzywnej i zréwnowazonej industrializacji oraz wspieranie inno-
wacyjnosci” Kongres uznal znaczenie powigzan miedzyregionalnych
iwspélpracy transgranicznej w stymulowaniu innowagji i industrializacji.
Pracowal szczegélnie nad aspektami i mozliwosciami cyfryzacji, a takze
nad bardziej praktyczna wspélpracg. W jego dokumentach znalazlo sie
odniesienie do takich zagadnien jak: E-media: przetom dla politykéw

lokalnych i regionalnych®®’; Transport wewnatrzregionalny: wyzwanie

dla zréwnowazonego rozwoju i spéjnosci terytorialnej®*®; Wykluczenie

cyfrowe i e-integracja w regionach®®.

W odniesieniu do celu nr 11. - ,Uczyni¢ miasta i osiedla ludzkie
bezpiecznymi, sprzyjajacymi wlaczeniu spotecznemu, odpornymii zréw-
nowazonymi” — Kongres podjal starania na rzecz wsparcia lokalnych
organéw administracji publicznej w kierowaniu nimi w sposéb bardziej

$wiadomy, odpowiadaniu na potrzeby spolecznosci oraz opracowywaniu

665 Zob. The Congress of Local and Regional Authorities, Fighting the increasing poverty
of women: the responsibility of local and regional authorities, Recommendation
381(2015), CG/2015(29)9Final, 21 October 2015; The Congress of Local and Re-
gional Authorities, Fighting the increasing poverty of women: the responsibility of
local and regional authorities, Resolution 391 (2015), Doc. CG/2015(29)9FINAL,
21 October 2015.

666 Zob. The Congress of Local and Regional Authorities, The evolution of extreme
poverty in European towns, Recommendation 210 (2007), Doc. CPL(3)8, 28 March
2007; The Congress of Local and Regional Authorities, The evolution of extreme
poverty in European towns, Resolution 229 (2007), Doc. CPL(13)8, 28 March 2007.

667 Zob. The Congress of Local and Regional Authorities, E - media: game changer for
local and regional politicians, Resolution 394 (2015), Doc. CG/2015(29)14FINAL,
22 October 2015.

668 Zob. The Congress of Local and Regional Authorities, Intra — regional transport:
a challenge for sustainable development and territorial cohesion, Recommendation
287 (2010), Doc. CPR(18)4, 19 March 2010; The Congress of Local and Regional
Authorities, Intra-regional transport: a challenge for sustainable development and
territorial cohesion, Resolution 302 (2010), Doc. CPR(18)4, 19 March 2010.

669 Zob. The Congress of Local and Regional Authorities, The digital divide and e-inc-
lusion in the regions, Recommendation 263 (2009), Doc. CPR(16)1REP, 5 March
2009; The Congress of Local and Regional Authorities, The digital divide and e-inc-
lusion in the regions, Resolution 282 (2009), Doc. CPR(16)1REP, 5 March 2009.
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polityki zorientowanej na zapotrzebowanie i reagujacej na nie. W efek-
cie Kongres przyjal liczne dokumenty, obejmujace takie kwestie jak:

zapewnienie przestrzegania Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego

w sytuacjach kryzysowych®’’; status stolic®”*; zmieniony kodeks dobrych

praktyk w zakresie udziatu spoteczenistwa obywatelskiego w procesie
podejmowania decyzji®’?; lepsza przysztosé dla obszaréw wiejskich Eu-

ropy®’®; dobre zarzadzanie w obszarach metropolitalnych®”*; Europejska

Karta Miejska II - Manifest na rzecz nowej urbanistyki®”®.

W ramach celu 12. - , Zapewnij zréwnowazone wzorce konsumpcji
i produkcji” - Kongres zaangazowat sie w rozwéj gospodarczy, srodowi-
skowy, spoteczny i konkurencyjny miast, ktérych dzialalnos¢ oparto na
zréwnowazonej konsumpgji i produkcji. W tym celu przyjat dokumenty
odnoszace sie do: ustug publicznych w zakresie wody i kanalizacji dla
zréwnowazonego rozwoju’®’’; odpowiedzialnej konsumpgji i finanséw
publicznych opartych na solidarnosci®”’; wtadz lokalnych i regionalnych

zaangazowanych w zréwnowazong konsumpcje®’®.

670 Zob. The Congress of Local and Regional Authorities, Ensuring respect for the
European Charter of Local Self-Government in major crisis situations, Recommen-
dation 453 (2021), Doc. CG(2021)40-07final, 24 March 2021.

671 Zob. The Congress of Local and Regional Authorities, The status of capital cities,
Recommendation 452 (2021), Doc. CG-FORUM(2021)01-04, 12 February 2021.

672 Zob. The Congress of Local and Regional Authorities, Revised Code of Good Practice
for Civil Participation in the Decision-Making Process, Resolution 452 (2019), Doc.
CG37(2019)16, 30 October 2019.

673 Zob. The Congress of Local and Regional Authorities, A better future for Euro-
pe’s rural areas, Recommendation 406 (2017), Doc. CG33(2017)16final, 19 Octo-
ber 2017.

674 Zob. The Congress of Local and Regional Authorities, Good governance in metro-
politan areas, Resolution 407 (2016), Doc. CG31(2016)17final, 21 October 2016.

675 Zob. The Congress of Local and Regional Authorities, European Urban Charter IT -
Manifesto for a new urbanity, Recommendation 251 (2008), Doc. CPL(15)4REC,
29 May 2008.

676 Zob. The Congress of Local and Regional Authorities, Public water and sewer servi-
ces for sustainable development, Recommendation 259 (2009), Doc. CG(16)6REP,
3 March 2009.

677 Zob. The Congress of Local and Regional Authorities, Responsible consumption
and solidarity — based finance, Recommendation 244 (2008), Doc. CG(15)14REC,
29 May 2008.

678 Zob. The Congress of Local and Regional Authorities, Local and regional autho-
rities committed to sustainable consumption, Recommendation 230 (2008), Doc.
CG(14)32REC, 13 March 2008.
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Na przestrzeni lat Kongres pracowal nad r6znymi aspektami zwig-
zanymi z jakoscig Srodowiska, wplywem zmian klimatycznych na zycie
obywateli i transformacja energetyczng. Podstawa jego dziatan stato sie
zalozenie, ze wladze lokalne i regionalne sg zobowigzane do przyjecia
strategii reagowania na wyzwania srodowiskowe i odpowiedniego dosto-
sowania do swoich spotecznosci. Podejscie to jest realizowane poprzez
poprawe edukacji, $wiadomosci oraz potencjatu ludzkiego i instytucjo-
nalnego, a takze postep w takich dziedzinach jak transport, recykling,
gospodarka wodna i odpadami, produkcja i konsumpcja produktéw lokal-
nych oraz turystyka. Przyjete przez Kongres teksty, odnoszace sie do Celu

Zréwnowazonego Rozwoju nr 13, zostaly pogrupowane w trzy kategorie:

s 679

jakos¢ srodowiska 8804

, zmiany klimatu®®’ i transformacja energetyczna®".

Kongres w zaleceniu 493 (2023) wskazal, ze wielopoziomowe za-
rzadzanie jest kluczem do osiggniecia cel6w zréwnowazonego rozwoju
oraz ze jest to wspdlna odpowiedzialno$¢ wszystkich szczebli wladzy
i wymaga statego dialogu i konsultacji ze wszystkimi lokalnymi zainte-

resowanymi stronami, takimi jak gminy i regiony, ich stowarzyszenia

krajowe, sektor prywatny i spoteczenstwo obywatelskie®**.

679 Zob. The Congress of Local and Regional Authorities, Improving indoor air quality:
anew challenge for local Authorities, Recommendation 276 (2009), Doc. CPL(17)4,
15 October 2009; Congress of Local and Regional Authorities, Improving indoor air
quality: a new challenge for local authorities, Resolution 292 (2009), Doc. CPL(17)4,
15 October 2009; The Congress of Local and Regional Authorities, Environmen-
tal accounting for responsible local action, Recommendation 220 (2007), Doc.
CPL(14)5REC, 1 June 2007.

680 Zob. The Congress of Local and Regional Authorities, Making cities resilient, Re-
solution 339 (2012), Doc. CPL(22)2, 22 March 2012; The Congress of Local and
Regional Authorities, After Copenhagen, cities and regions take up the challenge,
Recommendation 281 (2010), Doc. CG(18)4, 18 March 2010; The Congress of Local
and Regional Authorities, The Global challenge of climate change: local responses,
Resolution 288 (2009), Doc. CG(17)8, 14 October 2009; The Congress of Local and
Regional Authorities, Climate change: building the adaptive capacity of local and
regional authorities, Resolution 248 (2008), Doc. CG(14)33RES, 13 March 2008.

681 Zob. The Congress of Local and Regional Authorities, Energy supply and energy
efficiency at local and regional level: promoting energy transition, Resolution 335
(2011), Doc. CG(21)11, 20 October 2011; The Congress of Local and Regional
Authorities, Chernobyl, 20 years on: local and regional authorities dealing with
disasters, Recommendation 191 (2006), Doc. CG(13)9, 31 May 2006.

682 Zob. The Congress of Local and Regional Authorities, Localisation of the Sustainable
Development Goals, Recommendation 493 (2023), Doc. CG(2023)44-13, pkt 18, 22
March 2023.
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Kongres bierze pod uwage to, iz wystepuja réwniez regiony peryfe-
ryjne®®®, obszary stabo zaludnione i niektére obszary gorskie czy wyspy,
ktére czesto borykaja sie z nagromadzeniem probleméw zwigzanych z ich
oddaleniem od centréw spotecznych i gospodarczych oraz, w niektérych
przypadkach, z niekorzystnymi warunkami klimatycznymi. Regiony te,
zdaniem Kongresu, s3 wazne dla zréwnowazonego rozwoju kontynentu
europejskiego i pomimo ich izolacji stanowia réwniez dom dla rodzimych,
tradycyjnych ludéw i kultur, ktére sg integralng i cenng czescig naszego
wspélnego europejskiego dziedzictwa cywilizacyjnego. W wielu jednak
przypadkach dazenia zaré6wno Kongresu, jak i samych wladz na tych
obszarach prowadza do stworzenia pewnych warunkéw rozwojowych, na
przyklad poprzez wykorzystanie systemu telepracy czy przeznaczenie
odizolowanych miejsc, typu wyspy, do celéw turystycznych.

3.3.3. Zasada partycypacji spotecznosci lokalnych
w zakresie planowania rozwoju gospodarczego
Samorzadno$¢, jako forma dziatania, i samorzady lokalne, jako instytu-
cje, zaliczono do podstawowych atrybutéw spolteczenistw obywatelskich
tzw. aktywnych, ksztaltujacych sie w procesie demokratyzacji zycia.
Obejmuje normatywny tad spoleczny, ktérego wartosciami s zbiorowa
podmiotowo$¢ i autonomia wobec instytucji centralnych panistwa, oraz
integralnie zwigzang z tym tadem organizacje zycia spolecznego na
okreslonym terytorium. Samorzad jest instytucja spoteczna, w ktérej
wybrani czltonkowie zbiorowos$ci dysponuja uprawnieniami do podej-
mowania i koordynowania spotecznie istotnych dziatan zwigzanych
z zaspokajaniem wspdlnych potrzeb. Takie zjawisko okreslane jest mia-
nem partycypacji spolecznej, ktéra najkrécej mozna okresli¢ jako udziat
obywateli w zarzadzaniu sprawami spotecznosci, ktérej s cztonkami®®*.
Zachodzace zmiany spoleczno-gospodarcze i ustrojowe zmieniaja
jednak optyke postrzegania przez obywateli paristwa i jego administracji.

Przeobrazeniu ulega réwniez swiadomos¢ obywateli co do funkdji, jaka

683 The Congress of Local and Regional Authorities, Challenges and opportunities
for peripheral and sparsely populated regions, Recommendation 225 (2007), Doc.
CPR(14)7REC, 1 June 2007.

684 Zob. M. Kalisiak-Medelska, Partycypacja spoteczna - przymus czy rzeczywista potrzeba?,

»Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu” 2011, nr 241, s. 262.
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w zyciu publicznym pelnig, moga lub chcieliby sprawowac. Przemiany te
wyznaczaja nowy wymiar rzadzenia, uwypuklajac inne niz dotychczas
stosowane standardy. Jednym z nich jest wtasnie partycypacja spoleczna.

Pojecie to pojawia sie w dzisiejszych czasach coraz czesciej przy okazji
opisywania demokratyzacji proceséw stymulowania rozwoju lokalne-
g0°%®. W literaturze przedmiotu mozemy znalez¢ takze stwierdzenie,
ze ,partycypacyjne zarzadzanie publiczne jest obecnie uznawane za
najwyzsza forme ewolucyjnego zarzadzania w administracji rzgdowej
i samorzadowej”®*°. Prowadzi to wprost do przeksztatcania sie funkcji
wladczej (kierowniczej) aparatu wladzy lokalnej w funkcje koordynacyjna
i profilujaca — szczegélnie tam, gdzie chodzi o zarzadzanie strategicz-
ne rozwojem. Postuluje sie, aby procesy programowania o charakterze
strategicznym byly gleboko uspotecznione - oznacza to, ze nalezy zaan-
gazowad w nie grono beneficjentéw rozwoju, w szczegélnosci przedsta-
wicieli danego otoczenia (na przyktad gminy), sektora gospodarczego,
organizacji spotecznych, a przede wszystkim samych mieszkancow®®’.

W systemie Rady Europy wskazuje sie, ze ,uczestnictwo obywateli
lezy u podstaw idei demokracji”®*®. Skuteczna demokracja zalezy od tego,
czy obywatele maja co$ do powiedzenia i s3 wystuchani.

W 2017 r. Komitet Ministréw RE sformulowal wytyczne, ktére okre-
$lity kluczowe zasady promowania dialogu, konsultacji i wspélpracy
miedzy spoleczenstwem obywatelskim a wtadzami®®’; rekomendacje

oparte byly na praktykach i standardach w panistwach cztonkowskich

685 Zob. R.G. Ostatkiewicz, Wiladze gminy a wspélnota lokalna: demokratyzacja zarzqdza-
nia publicznego i partycypacja spoteczna w procesach decyzyjnych, ,,Zeszyty Naukowe
Politechniki Czestochowskiej. Zarzadzanie” 2015, nr 20, s. 57.

686 E.Jastrzebska, P. Legutko-Wielgus, Partycypacja w obszarach funkcjonalnych (przyktad
Metropolii Poznari) [w:] Problemy zarzqdzania w jednostkach samorzgdu terytorialnego,
red. B. Banachowicz, K. Wojtaszczyk, M. Zak—Skwierczyﬁska, Wydawnictwo Uni-
wersytetu Lodzkiego, £6dz 2015, s. 239.

687 Por. P. Paczoski, Partycypacja spoleczna w zarzqdzaniu publicznym na rzecz rozwoju
lokalnego, ,Prace Naukowe Walbrzyskiej Wyzszej Szkoly Zarzadzania i Przedsiebior-
czoéci” 2015, t. 33, s. 239-251.

688 Zob. Civil Participation in Decision — Making Toolkit, Council of Europe, Centre of
Expertise for Good Governance, 2020, zrédto: https://rm.coe.int/civil-participation-

-in-decision-making-toolkit-/168075c1a5 [data dostepu: 30.07.2023].

689 Zob. Guidelines for civil participation in political decision — making, zrédlo: https://
www.coe.int/en/web/participatory-democracy/guidelines?utm [data dostepu:
30.07.2023].
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Rady Europy, standardach miedzynarodowych i opiniach otrzymanych
podczas konsultacji publicznych. Zawarto w nich zalecenia skupiajace
sie na czterech podstawowych rodzajach udzialu spoteczenistwa: dostar-
czaniu aktualnych informacji, organizowaniu konsultacji, zachecaniu
do dialogu i aktywnym zaangazowaniu spoleczenstwa. Ostatecznym
celem wytycznych bylo wzmocnienie zaufania i wiarygodnosci instytu-
¢ji demokratycznych oraz uzupelnienie demokracji przedstawicielskiej
i bezposredniej poprzez zwiekszenie udziatu jednostek, organizacji po-
zarzadowych i ogétu spoleczenistwa obywatelskiego.

Symptomatyczne wydaje sie, ze pierwszym czynnikiem dobrego
rzadzenia jest pragnienie rozwijania polityki uczestniczenia mieszkarica
panstwa w zarzadzaniu sprawami publicznymi. Dzisiejszy obywatel nie
jest postrzegany jako pasywny podmiot administracji, ale jak osoba ak-
tywnie zaangazowana w administracje, zachecana przez rézne procedury
do odgrywania roli we wtadzach publicznych takze w okresie poza wybor-
czym. Demokracja uczestniczaca jest tak zaprojektowana, by wypelnié
przepas¢, ktora czesto istnieje miedzy wladza a spoteczenistwem, umoz-
liwiajac tej pierwszej zblizenie si¢ do obywateli. W tym kontekscie nalezy
zauwazy¢, ze Kongres przy kilku okazjach staral sie silniej promowac
udzial obywatela w lokalnym i regionalnym zyciu publicznym. Na przy-
ktad w rezolucji 91 (2000) o odpowiedzialnym obywatelstwie i udziale
w zyciu publicznym ponownie przedstawione sa wytyczne zasady takiej
polityki, podkreslajace, ze ,demokratyczne panistwa oparte na prawach
obywatelskich wymagaja od obywateli, ktérzy sg politycznie dojrzali,
zainteresowani sprawami publicznymi, zorientowani demokratycznie
i $wiadomi publicznej wspétodpowiedzialnosci (...). Obowigzki dobrego,
demokratycznego obywatela obejmuja wole bycia poinformowanym
o rozwoju polityki, przyczyniania sie do ksztaltowania $wiadomej opinii
publicznej i brania udzialu w wydarzeniach politycznych, jako aktywny,

zaangazowany cztonek spoteczeristwa”**°.
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W swoim zaleceniu 139 (2003) o organizacjach pozarzadowych i lo-
kalnej oraz regionalnej demokracji Kongres po raz kolejny podkreslit, ze
»swobodne wchodzenie w partnerstwa pomiedzy wladzami lokalnymi

i regionalnymi oraz organizacjami pozarzadowymi pomaga wzmacnia¢

198
R 690 Zob. Regionalna demokracja. Ramy..., s. 50.
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lokalna i regionalng demokracje i udzial obywateli przez redukowanie
podziatu pomiedzy tymi wladzami i ich obywatelami oraz zapewniad,
ze wszystkie punkty widzenia i sfery wrazliwosci sa brane pod uwage;
legitymacja takich partnerstw wynika z potrzeby zblizania podejmo-
wania decyzji do obywateli i rozszerzania mechanizméw konsultadji,
zaopatrywania w informacje i uczestniczenia obywateli, majac na uwadze
nowe formy lokalnego i regionalnego rzadzenia (...)"*"*.

Dyspozycje plynace z przytoczonych dokumentéw okreslajag aktualne
wymogi dobrego rzadzenia, na ktérych powinny sie opierac¢ wszystkie
wladze — nie tylko w teorii, ale przede wszystkim w praktyce — w stara-
niach o skutecznos¢, to znaczy wspétskutecznosé w ogélnym interesie
i stuzbie spoleczenistwu. Wymienia sie tu kilka kryteriéw oceny efek-
tywnosci, na przyktad dobrze przygotowane i starannie wyjasnione
decyzje, kultura szacowania i obiektywnego zarzadzania, w tym ,ela-
styczno$¢, otwartosd, przejrzystosé, uczestniczenie i odpowiedzialnos¢
publiczna”®®?.

Zobowigzanie do zwiekszonego udzialu spoteczenstwa zostato
réwniez wyraznie zarysowane w zaleceniu Komitetu Ministréw RE
z 2001 r.°*%, a nastepnie zaktualizowane w zaleceniu z 2018 r. w spra-
wie udziatu obywateli w lokalnym zyciu publicznym®®?, ktérego celem
stalo sie zakorzenienie konsultacji i uczestnictwa w kulturze wszystkich
panistw cztonkowskich RE.

Zalecenie mialo stuzy¢jako pomocny przewodnik dla wladz lokalnych
i krajowych zaangazowanych w poprawe mozliwosci udziatu obywateli
w zyciu lokalnej spoteczno$ci. Zawarto w nim ogélne porady i okreslono
podstawowe zasady oraz praktyczne $rodki, ktére mogly stanowi¢ pod-
stawe lokalnej polityki partycypacji demokratycznej w dowolnym kraju
europejskim. Sformutowano w nim pie¢ rekomendacji dla rzagdéw paristw
cztonkowskich RE dotyczacych: 1) sformutowania polityki; 2) przyjecia
$rodkéw majacych na celu poprawe ram prawnych uczestnictwa oraz

zapewnienia, aby krajowe przepisy i regulacje umozliwialy wladzom

691 Tamze,s. 51.

692 Tamze.

693 Zob. The Committee of Ministers, The participation of citizens in local public life,
Recommendation CM/Rec(2001)19, 6 December 2001.

694 Zob. Committee of Ministers, The participation of citizens in local public life, Re-
commendation CM/Rec(2018)4, 21 March 2018.
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lokalnym i regionalnym stosowanie duzej r6znorodnosci instrumentéw
uczestnictwa; 3) wspélpracy z wtadzami réznych szczebli; 4) przegladu
polityk zwigzanych z udzialem obywateli w lokalnym zyciu publicznym;
5) zapewnienia tlumaczenia rekomendacji na jezyki narodowe.

Obywatele, ktérzy czuja, ze maja co$ do powiedzenia w ogélnej deba-
cie politycznej i w codziennych decyzjach, bardziej sktonni sa zaakcep-
towac podejmowane decyzje i ogélniej obdarzy¢ zaufaniem wybranych
przez siebie przedstawicieli. Jest zatem kluczowe, aby osoby fizyczne,
organizacje pozarzadowe i 0g6l spoteczenstwa obywatelskiego byly za-
angazowane w prowadzenie spraw publicznych i czuly sie upowaznione
do takiego dziatania®*’.

Partycypacje (na tle demokracji partycypacyjnej) zdefiniowat Hubert
Izdebski, wedlug ktérego pojecie to oznacza ,realny udzial obywateli
w procesie wypracowywania i podejmowania rozstrzygnie¢ publicznych,
a w zwigzku z tym, na odpowiednie instrumenty formalne”***. W defi-
nicji zaakcentowano, ze partycypacja nie ogranicza sie tylko do udziatu
w podejmowaniu takiej czy innej decyzji, ale réwnie wazna jest procedura
jej wypracowywania. Wyrézni¢ mozna kilka mechanizméw wlaczania

697

w procesy decyzyjne: mlodziezowe rady®®’, rady senior6w®’®, a w ostat-

nim czasie takze rady kobiet. Podmioty te mozna okresli¢ zbiorczo jako
prawne formy partycypacji spolecznej. Ich istnienie wigze sie jednak-

ze z problemami natury prawnej, wynikajacymi z polaczenia dwéch

695 Zob. The Committee of Ministers, Guidelines for Civil participation in political
decision making, CM (2017)83-final, Strasbourg, 27 September 2017.
696 Zob. H. Izdebski, Samorzqd terytorialny. Pionowy podzial wladzy, Wolters Kluwer
Polska, Warszawa 2020, s. 19.
697 Zob. M. Brol, Mtodziezowa rada gminy jako przyklad uczestnictwa miodziezy w zyciu
spoteczno-politycznym, ,Studia Politicae Universitatis Silesiensis” 2013, nr 10, s. 34;
D. Tykwinska-Rutkowska, Mtodziezowe rady gmin i gminne rady senioréw jako forma
partycypacji mieszkancow gminy (spolecznosci lokalnych) w samorzgdzie terytorialnym,
»Samorzad Terytorialny” 2017, nr 9, s. 54; £. Wiectawski, D. Ziétkowski, Status praw-
ny cztonka mlodziezowej rady gminy, ,Samorzad Terytorialny” 2018, nr 9, s. 74-75;
K. Plonka-Bielenin, Mtodziezowe Rady Gminy - 13 lat doswiadczen, ,,Samorzad Tery-
torialny” 2015, nr 11, s. 79; P. Bacal, Status prawny mtodziezowej rady gminy i gminnej
rady senioréw. Analiza poréwnawcza [w:] Prawo w Polsce 2000-2020, red. K. Eukomiak,
ArchaeGraph Wydawnictwo Naukowe, £6dz 2020, s. 1049.
698 Zob. R. Medrzycki, Funkcje gminnych rad senioréw, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny
i Socjologiczny” 2017, t. 79, nr 3, s. 125.
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przeciwstawnych czynnikéw: ,,oddolnej” partycypacjii,odgérnego” pra-
wa®®®. Stanowia one prawne formy organizowania sie spoteczeristwa’®’
iistotny fundament dobrej administracji’*.

Uregulowanie prawne pewnych kwestii zwigzanych z partycypacja
jest jednym z krokéw do rozwigzania problemu. Wtadze publiczne zo-
bowigzane sg dzialania na podstawie i w granicach prawa, a wiec musza
respektowac uregulowane funkcjonowanie normatywnych mechani-
zmoéw partycypacji’®’.

Wdrazanie skutecznych mechanizméw udzialu obywateli w celu
zapewnienia dobrego zarzadzania na szczeblu lokalnym oznacza, ze
zaangazowanie zainteresowanych stron powinno by¢ wspierane w spo-
s6b otwarty i przejrzysty’®®. Skuteczne uczestnictwo oznacza réwniez
wyj$cie poza zalozenie, ze wszyscy moga uczestniczy¢ w kazdych okolicz-
noséciach i na wszystkich etapach procesu decyzyjnego. Otwarcie Sciezek
decyzyjnych dla wszystkich oznaczaloby konieczno$¢ ustosunkowania
sie i uwzglednienia kazdego stwierdzenia oraz spostrzezenia w opra-
cowywaniu danej strategii lub polityki, z poszanowaniem wzajemnego
paktu zaufania ustanowionego w momencie rozpoczecia procesu party-
cypacyjnego. Aby bylo to wykonalne (tj. mozliwo$¢ uwzglednienia punk-
tu widzenia zainteresowanych stron w projektowaniu nowej polityki/
strategii), efektywne uczestnictwo wymaga starannego zaplanowania
udzialu interesariuszy oraz poziomu zaangazowania kazdego z nichina
kazdym etapie procesu decyzyjnego w danym temacie.

Uczestnictwo jest podstawowym prawem czltowieka uznanym m.in.
w Powszechnej Deklaracji Praw Czlowieka i Konwencji Praw Dziecka;
jest takze podstawowg zasada praw cztowieka i warunkiem skutecznego

699 Zob. P. Bacal, Problem funkcjonowania prawnych form partycypacji spotecznej w samo-
rzqdzie terytorialnym [w:] Samorzqd terytorialny dawneji dzis, red. J. Smarz, P. Switat,
E. Guliniska, Instytut Naukowo-Wydawniczy ,,Spatium”, Radom 2021, s. 10.

700 Zob. S. Iwanowski, Prawne formy organizowania sie spoleczeristwa, ,Samorzad Tery-
torialny” 2010, nr 1-2, s. 30.

701 Zob. R. Sura, Partycypacja spoleczna fundamentem dobrej administracji (wybrane
aspekty prawno-aksjologiczne), ,Samorzad Terytorialny” 2015, nr 10, s. 12.

702 Zob. D.R. Kijowski, Partycypacja spoteczna w samorzgdowych procesach decyzyjnych —
zagadnienia ogélne, ,Samorzad Terytorialny” 2010, nr 1-2, s. 9.

703 Por. Samorzqd terytorialny. Wybory. Partycypacja spoteczna. Gospodarka lokalna,
red. Z. Bukowski, S. Kamosinski, Wydawnictwo Uniwersytetu Kazimierza Wiel-
kiego w Bydgoszczy, Bydgoszcz 2015.
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obywatelstwa demokratycznego dla wszystkich ludzi. Celem polityki
mtlodziezowej Rady Europy jest zapewnienie mtodym ludziom réwnych
szans i do$wiadczen, ktére umozliwia im poglebianie wiedzy, zdobywa-
nie umiejetnosci i kompetencji, co pomoze w odgrywaniu roli w pelnym
zakresie i we wszystkich aspektach spoleczenistwa. W réznych sektorach
Rady Europy promuje sie uczestnictwo mlodziezy. Zmieniona Europejska
Karta Uczestnictwa Mlodych Ludzi w Zyciu Lokalnym i Regionalnym,
przyjeta w maju 2003 r. przez Kongres Wtadz Lokalnych i Regional-
nych Rady Europy, jest instrumentem wyznaczajacym standardy w za-
kresie uczestnictwa mtodziezy. Wspiera mlodych ludzi, osoby pracujace
z mlodzieza, organizacje mtodziezowe i wladze lokalne w promowaniu
i zwiekszaniu udzialu mlodziezy na poziomie lokalnym i regionalnym
w catej Europie”®.

EKSL podkresla samodzielno$é samorzadu terytorialnego i jego role
w ksztaltowaniu polityki na poziomie lokalnym. W Polsce strategia roz-
woju gminy jest kluczowym dokumentem, ktéry umozliwia efektywne
zarzadzanie gming i pozyskiwanie srodkéw na inwestycje, pelniagcym
wazna role w ksztaltowaniu rozwoju spotecznego, gospodarczego i prze-
strzennego na poziomie lokalnym, a takze narzedziem, ktére pozwala
na realizacje w szczegélnoéci takich zasad EKSL jak partycypacja oby-
watelska i zréwnowazony rozwdj, co znalazlo wyraz przede wszystkim
w preambule EKSL: , Spotecznosci lokalne stanowia jedna z zasadniczych
postaw ustroju demokratycznego, zwazywszy, ze prawo obywateli do
uczestniczenia w kierowaniu sprawami publicznymi jest jedng z demo-
kratycznych zasad, wspélnych dla wszystkich panstw cztonkowskich
Rady Europy; przekonanie, ze wlasnie na szczeblu lokalnym prawo to
moze by(¢ realizowane w sposéb najbardziej bezposredni; przekonanie,
ze istnienie spolecznosci lokalnych wyposazonych w rzeczywiste upraw-
nienia stwarza warunki dla zarzadzania skutecznego i pozostajacego
zarazem w bezposredniej bliskosci obywatela””*°.

Nalezy podkresli¢, iz wedtug art. 3.1. EKSL przez samorzad lokalny
rozumie sie prawo i rzeczywistg zdolno$é wspdlnot lokalnych do regulo-

wania i zarzgdzania — w ramach prawa, na ich wtasng odpowiedzialnosé

704  Zob. Have your say!: manual on the revised European charter on the participation of
young people in local and regional life, Council of Europe, Strasbourg 2015, s. 12.
705 Europejska Karta Samorzadu Lokalnego..., dz. cyt.
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i na rzecz ich ludnosci - istotna czescig spraw publicznych”®®. Tresé
tego przepisu jest niezwykle wazna, bowiem w centrum struktury, jaka
jest samorzad, umieszcza mieszkancéw i spolecznos¢, podkresla tym
samym, ze istotg samorzadu sa mieszkancy. Dlatego nalezy zgodzi¢ sie
z pogladem, iz samorzad z definicji jest forma wspélnoty, a nie siatka
sztywniej czy luzniej powigzanych ze soba stanowiacych i wykonaw-
czych organéw, urzedéw czy instytucji podleglych tym organom, na tle
ktérych mieszkanicy moga by¢ zaledwie odbiorcami ustug publicznych
czy petentami’®’.

Warto takze zwr6ci¢ uwage na art. 3 ust. 5 Karty, ktéry stanowi, ze
oprécz typowych sposobdéw realizacji prawa poprzez wybieralne ciala,
takie jak rady czy sejmiki, nie mozna wyklucza¢ innych form bezpo-
$redniego uczestnictwa obywateli w zyciu samorzadu, ktéry jest, jak
juz wspomniano, wspdlnotg. W Karcie odnajdziemy tez inne przepisy
mowiace o potrzebie konsultowania z cztonkami spotecznosci lokal-
nych decyzji podejmowanych przez wladze publiczne czy o tworzeniu
odpowiednich ram, ktére umozliwilyby obywatelom ochrone wlasnych
interes6w wspoélpracy, wspoétkreowania lokalnego zycia publicznego.

W art. 4 ust. 6 EKSL ustalono ogélne zasady konsultowania spo-
tecznosci lokalnych zaréwno w przypadku opracowywania planéw, jak
i podejmowania decyzji we wszystkich sprawach bezposrednio ich doty-
czacych. Konsultowanie w obu wymienionych przypadkach zalecane jest
zawsze wtedy, gdy jest to mozliwe i jednoczes$nie we wlasciwym czasie
oraz w odpowiednim trybie. Tym samym, zdaniem Trybunatu Kon-
stytucyjnego, Karta stawia wymdg konsultowania ze spolecznosciami
lokalnymi ,wszystkich spraw bezposrednio ich dotyczacych” i wprowadza
zakaz zaskakiwania decyzjami arbitralnymi’®®. Jednoczesnie wprowa-
dza ograniczenia przyznanej w art. 4 ust. 2 EKSL spoleczno$ciom lokal-
nym ,w zakresie okreslonym prawem pelnej swobody dziatania w kazdej
sprawie, ktéra nie jest wylgczona z ich kompetencji lub nie wchodzi

w zakres kompetencji lub nie wchodzi w zakres kompetencji innych

706 Tamze.

707  G. Makowski, Miedzynarodowe standardy partycypacji publicznej na poziomie lokalnym:
analiza wybranych aktow prawa miedzynarodowego [w:] Prawo a partycypacja publiczna,
red. P. Sobiesiak-Penszko, Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 2013, s. 11.

708 Zob. Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 26 wrzesnia 2006 r., sygn. akt K1/06,
OTK-A 2006, nr 8, poz. 110.
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organéw wiladzy”. Zastrzega, ze swoboda ta istnieje jedynie ,w zakresie
okreslonym prawem” oraz ,,0 ile jest to mozliwe”.

W art. 4 ust. 6 EKSL nie okreslono explicite formy, terminu ani trybu
przeprowadzania konsultacji, tym samym pozostawiono szeroki zakres
swobody w zakresie wyboru formy czy trybu przeprowadzania konsulta-
¢ji. Wykluczona jest jednak dowolno$¢ w tym zakresie, poniewaz przyjete
W prawie wewnetrznym rozwigzania powinny zapewnic rzeczywista

709

mozliwo$¢ wyrazenia opinii przez spoltecznosé lokalng””. W praktyce
przyjeto rozwigzanie umozliwiajace konsultowanie spotecznosci lo-
kalnych zaréwno w formach bezposrednich (w drodze uzgodnien
spolecznych albo referendum), jak i posrednich (na przyktad w razie
narady ze stowarzyszeniem wspoélnot lokalnych). Spotecznosci lokalne
powinny by¢ konsultowane we wlasciwym czasie, tzn. umozliwiajagcym
nie tylko ich przeprowadzenie przed podjeciem rozstrzygniecia przez
inny podmiot, ale takze zapewniajacym poznanie wyrazonego w ich toku
stanowiska (oczekiwan, opinii, sugestii itp.) oraz jego uwzglednienie’’.

Na szczegblna uwage zastuguje przyjety 16 listopada 2009 r. Proto-
kot Dodatkowy do Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego w zakre-
sie prawa do udzialu w dziatalnosci wtadz lokalnych (CETS nr 207)"*".
Dokument nadaje nowy wymiar Karcie, zapewniajac miedzynarodowa
gwarancje prawng do udzialu sprawach lokalnych, co oznacza prawo do
wplywania na realizacje praw i obowiazkéw wtadz lokalnych. Strony
protokolu zobowigzane zostaly do podjecia prawnych i innych srodkéw
w celu utatwienia korzystania z uprawnienia i nadania mu mocy prawnej.
Protokét wymaga réwniez podjecia srodkéw, ktére sg konieczne, aby
zagwarantowad, ze etyczna integralnos¢ i przejrzystos¢ wykonywania
uprawnien i obowigzkéw wladz lokalnych nie s3 zagrozone przez korzy-

stanie z prawa do uczestnictwa’*’.

709  Zob. Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 18 lutego 2003 r., sygn. akt K 24/02,
OTK-A 2003, nr 2, poz. 11.

710 Zob. The Congress of Local and Regional Authorities, The right of local authorities
to be consulted by other levels of government, Recommendation 328 (2012), Doc.
CG(23)11, 18 October 2012.

711 The Committee of Ministers, Additional Protocol to the European Charter of Local
Self Government on Right to Participate in the Affairs of a Local Authority, CETS
No. 207, 16 November 2009.

712  Tamze.
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W 2009 r. Kongres przyjal takze Kodeks dobrych praktyk do udziatu
spotecznego w procesie podejmowania decyzji’*?, w ktérym przypomniat,
iz Preambuta EKSL odnosi sie do udzialu spotecznego w prowadzeniu
spraw publicznych jako jednej z zasad demokracji.

W Polsce zasadnicza role odgrywa konsultowanie spolecznosci lo-
kalnych w procesie konstruowania budzetu gminy. Zostalo to okreslone
w przepisach Ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych™*.

Celem konsultacji jest poznanie opinii (propozycji, uwag) miesz-
kancéw co do zakresu proponowanych do realizacji dzialann w ramach
budzetu w danym roku. Istotne znaczenie ma art. 9 EKSL stanowiacy
w ust. 1, ze spolecznosci lokalne maja prawo do posiadania wlasnych
wystarczajacych zasob6éw finansowych, ktérymi moga swobodnie dyspo-
nowac w ramach wykonywania swych uprawnien, w ust. 2 stwierdza sie,
iz wysoko$¢ zasobéw finansowych spotecznosci lokalnych powinna by¢
dostosowana do zakresu uprawnien przyznanych im przez Konstytucje
lub przez prawo, a w ust. 3, ze przynajmniej cze$¢ zasobéw finansowych
powinna pochodzi¢ z optat i podatkéw lokalnych, ktérych wysokosé
spolecznosci lokalne maja prawo ustala¢ w zakresie okreslonym ustaws.
Wymoég ten odpowiada tzw. zasadzie samodzielnosci finansowej, ktéra
polega na zagwarantowaniu dochodéw stwarzajacych faktyczng mozli-
wo$¢ realizacji przyznanych zadan publicznych”.

Swoboda zagwarantowana w art. 9 przybiera forme réznych decyzji
dotyczacych wydatkéw, z ktérych najwazniejsza jest przyjecie roczne-
go budzetu. W zwigzku z tym wladze lokalne powinny mie¢ swobode
w przyjmowaniu wlasnego planu finansowego. Zaden nadzér ani monito-
ring prewencyjny budzetu lokalnego nie powinien by¢ prowadzony przez
inne szczeble administracji w zakresie decyzji o wydatkowaniu $rod-

kow wlasnych samorzadu, w tym wzgledzie art. 9 ust. 1 jest powigzany

713 The Congress of Local and Regional Authorities, Code of Good Practice for Civil
Participation in the Decision-Making Process, Opinion 31 (2009), Doc. CG(16)19
Opinion, 10 June 2009.

714 Obwieszczenie Marszatka Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 14 pazdziernika
2016 r. w sprawie ogloszenia jednolitego tekstu ustawy o finansach publicznych
(Dz.U. 2016 poz. 1870).

715 Por. E. Kornberger-Sokolowska, Budzety jednostek samorzgdu terytorialnego w aspek-
cie decentralizacji i regionalizacji finanséw publicznych [w:] System prawa finansowego.
Prawo finansowe sektora finanséw publicznych, red. E. Ruskowski, t. II, Warszawa
2010, s. 245.
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z art. 8. Zasada odpowiednich zasobéw obejmuje réwniez nalezyte

zarzadzanie finansami wladz lokalnych zgodnie z ramami prawnymi

dotyczacymi krajowych finanséw publicznych, planowania budzetowego

i odpowiedzialnosci. Wszelkie limity i restrykcje nakladane przez wladze

wyzszego szczebla na wtadze lokalne powinny by¢ sprecyzowane i uza-
sadnione oraz mie¢ na celu zapewnienie stabilnosci makroekonomiczne;

i nalezytego zarzadzania finansami.

EKSL odzwierciedla silny nurt demokracji obywatelskiej, opartej na
aktywnosci i obecnosci wszystkich cztonkéw wspélnoty lokalnej, a wsze-
dzie tam, gdzie to nie jest mozliwe — na szczeg6lnej roli rad i zgromadzen
przedstawicielskich, a wiec wtadz kolegialnych z silnym akcentem repre-
zentacyjnosci’*®. Nie jest tedy dzietem przypadku, ze Kongres Wtadz
Lokalnych i Regionalnych Europy kladzie duzy nacisk na ksztaltowanie
systemu ksztalcenia i doksztatcania kadr samorzadowych™’.

Art. 16 ust. 1 Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia 1997 r. stwierdza, ze

,0got mieszkancéw jednostek zasadniczego podzialu administracyjnego
stanowi z mocy prawa wspélnote samorzadowa”"*®. Zapis ten jest powt6-
rzony w ustawach o samorzadzie gminnym, powiatowym i wojewddztwa.

Funkcje samorzadéw, od ich powstania do dzis, przeszly znaczng
ewolucje’’. Przede wszystkim zmianom ulegly zasady wewnetrznej
organizacji, zmienila sie ich rola w zyciu spoteczno-politycznym po-
szczegllnych panstw, nastapilo znaczne zréznicowanie ich charakteru
i zwigzkéw z centralnym aparatem zarzadzania panistwem. Obecnie
wystepuja jako sita napedowa i motor dzialania spoteczenistwa i admi-
nistracji oraz jako instytucja spoteczno-polityczna.

Wynika to m.in. stad, ze jednostka pozostajaca w izolacji nie moze

uzyskac wplywu na proces powstawania woli publicznej, natomiast moze

716 Por. K. Makowski, Wiadze samorzgdu lokalnego w Europejskiej Karcie Samorzgdu
Lokalnego [w:] Finansowanie samorzgdu terytorialnego i jego zadari a Europejska Karta
Samorzgdu Lokalnego, red. J. Gliniecka i in., CeDeWu, Warszawa 2016, s. 44.

717  Zob. Training needs of elected representatives: proceedings, 6th Seminar of the European
Network of Training Centres for Local and Regional Authority Staff, London, 19-20
November 1993, Council of Europe, Strasbourg 1994, s. 10.

718 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej..., dz. cyt.

719 Zob. A. Sekula, Ewolucja instytucji samorzgdu terytorialnego w Polsce po roku 1989

206 [w:] Samorzqd terytorialny w krajach Unii Europejskiej, red. K. Gomoétka, Paristwowa

R Wyzsza Szkota Zawodowa, Elblag 2007, s. 35-45.
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to wyrazi¢ w ramach organizacji skupiajacej podmioty, ktére cechuje za-
sadnicza zgodnos¢ intereséw ekonomicznych, kulturowych, politycznych.
Pomiedzy obywatela, mieszkanca terytorium, a administracje cen-
tralng wplata sie samorzad jako zorganizowany reprezentant intere-
s6w poszczeg6lnych grup, stanowiacy Iacznik pomiedzy obywatelem
a strukturg centralnego zarzadzania. Jako wyspecjalizowana organizacja
funkcjonuje w ramach panistwa oraz w strukturze miedzynarodowe;j.
Istota samorzadnosci lokalnej jest zarzadzanie sprawami miejsco-
wymi przez samych mieszkanicéw. Dlatego jesli realizacja przyjetych
planéw badz strategii ma doprowadzi¢ do dalszego rozwoju spoteczno-
-gospodarczego i poprawy jakosci zycia mieszkaricéw, to musi powstac
nie tylko staraniem wladz lokalnych, ale przede wszystkim by¢ efektem
wspoéldziatania spotecznosci lokalnej w procesie jej tworzenia. Tylko wte-
dy dany plan rozwoju czy tez strategia beda dokumentem akceptowanym,
a ich realizacje mieszkancy potraktuja jako zadanie wlasne. To spotecz-
nosc¢ lokalna powinna wskazac nie tylko problemy, ktére wymagaja pil-
nego rozwigzania, ale takze zasugerowac sformulowanie celéw, ktérych
realizacja ma prowadzi¢, w pierwszej kolejnosci, do rozwigzania wskazy-
wanych probleméw, a w dalszej — do rozwoju spoleczno-gospodarczego
na danym obszarze. Jak zauwaza Andrzej Sztando ,,spotecznosé lokalna,
mimo iz sklada sie z réznorodnych grup ludzkich, posiada bardzo wazna
ceche, ktora jest szczegdlny stosunek do zamieszkiwanego terytorium.
Jest ono dla niej zawsze jaka$ wartoscig — emocjonalng, kulturowsy, tra-
dycyjna, ekonomiczng, przyrodniczg czy jeszcze inng (...). Wiezi taczace
cztonkéw spotecznosci lokalnej wywodzg sie z potrzeby rozwigzywania
wspdlnych lokalnych probleméw. Dzieje sie tak dlatego, ze wiele potrzeb
czlowieka moze by¢ zaspokojonych wlasnie na ptaszczyznie lokalnej”"*°.
Organy lokalne stanowia zatem reprezentacje spotecznosci lokalnych,
a wiec ich organizacja i miejsce w ustroju panstwa sa srodkami do osia-
gniecia celu podstawowego — zaspokajania jak najszerzej rozumianych
potrzeb spolecznosci lokalnych. Aby byto to mozliwe, spoteczeristwo
winno sie przeksztalci¢, wykorzystujac mozliwosci oferowane przez

panistwo demokratyczne. Samorzad terytorialny stat sie systemem

720 A. Sztando, Oddzialywanie samorzqgdu lokalnego na rozwdj lokalny w swietle ewolucji
modeli ustrojowych gmin, ,Samorzad Terytorialny” 1998, nr 11, s. 12-13.
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zarzadzania za pomoca odpowiednich struktur instytucjonalnych, zwy-
kle administracyjnych.

Gminy nie rozwijaja sie jednak réwnomiernie. Przyczyn tego stanu
mozna upatrywaé w niejednakowej dostepnosci do czynnikéw produkeji
badz réznej ich jakosci. Nie nalezy zapominad, ze istotne znaczenie ma
takze potencjal tkwigcy w ludziach, ich aktywno$ci, przedsiebiorczosci
i kreatywno$ci. Dzialania administracji publicznej w zakresie rozwoju
gospodarczego powinny skupia¢ sie na rozwigzywaniu probleméw oraz
wykorzystywaniu potencjalnych mozliwosci. Nalezy jednak pamietad,
ze rozwdj nie jest wylacznie efektem dzialania administracji, ale réw-
noczesnej dziatalnosci na okreslonym obszarze przedsiebiorstw, a takze
obywateli”*".

Ujawniono zalezno$¢, ze jezeli rozwéj instytucji wyprzedza poziom
$wiadomosci spolecznej, instytucje nie sa wykorzystywane wlasciwie,
gdyz spotecznosci nie potrafig zrobi¢ uzytku z otrzymanych mozliwosci.
Sytuacja odwrotna rodzi frustracje, jako ze spoleczenstwo jest hamowane
w swych aspiracjach przez brak wiasciwych instytugji.

Warto w tym miejscu zaznaczy¢, iz w spoleczenstwie obywatel-
skim, ktérego czescia jest partycypacja spoleczna, istnieje partnerstwo
publiczno-prywatne, wynikajace z trzech zasadniczych przestanek:

« prawnych — samorzadno$¢ oznacza nie tylko prawo, ale takze po-
winno$¢ oddziatywania na wiele lokalnych struktur spoleczno-
-gospodarczych dla dobra lokalnej spotecznosci;

- spotecznych - rozw6j lokalny nie moze dokonywac sie bez aktyw-
nego wspétudzialu mieszkancoéw;

« finansowo-technicznych - skuteczne dzialania na rzecz rozwoju
lokalnego wymagaja partnerstwa publiczno-prywatnego.

Partnerstwo powinno by¢ rozumiane jako wspétuczestnictwo spo-
teczenstwa w procesie sprawowania wladzy — czemu stuzy budowa
potencjatu instytucji dzialajacych na rzecz tworzenia mechanizméw
partnerstwa — rozwijanie kompetencji administracji do wspétdziatania
ze spoleczenstwem przy realizacji zadan publicznych oraz stymulowanie

721  Zob. K. Buchowska, R. Kisiel, Wptyw samorzgdu gminnego na rozwdj gospodarczy na
przykladzie gmin wojewddztwa warmirisko-mazurskiego, zrédto: http://acta_oecono-
mia.sggw.pl/pdf/ASO_5_2_2006.pdf [data dostepu: 4.05.2025].
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potencjalu podmiotéw spolecznych do wspétdziatania i kooperacji z ad-
ministracja i rzadem”*.

Poniewaz podstawa rozwoju regionéw sa programy wojewddzkie,
wspomagane finansowo przez administracje rzagdowsa i Unie Europejska,
powstaje potrzeba partnerstwa w zakresie zadan strategicznych, okre-
$lanych w programach wsparcia.

W Europejskiej Karcie Samorzadu Lokalnego zawarte zostaty po-
stanowienia, ktére nakladajg na sygnatariuszy dokumentu obowiagzek
konsultowania ze wspélnotami lokalnymi wszelkich spraw zwigzanych
z opracowaniem planéw i podejmowaniem decyzji bezposrednio doty-
czacych tych wspélnot (art. 4 ust. 6), zmiang granic obszaru zamiesz-
kiwanego przez wspélnoty (art. 5) oraz w zakresie form przyznania
wspdélnotom zasobéw pochodzacych z redystrybucji dochodéw (art. 9
ust. 6). *?

Zakresirola uczestnikéw uspolecznionego procesu decyzyjnego jest
jasno okreslona. Chodzi tu przede wszystkim o czytelne rozdzielanie
fazy przygotowywania planéw i decyzji z tym zwigzanych od samego
aktu podejmowania decyzji. Uczestnicy musza wiedzie¢, jak beda wy-
korzystywane wyniki ich prac i przy jakich warunkach mogga liczy¢ na
akceptacje wypracowanych z ich udziatem planéw.

Jak zauwazaja Katarzyna i Adam Palewiczowie ,stopient zaanga-
zowania spoleczenstwa w procesy decyzyjne moze wahac sie od zera
(nazywanego manipulacjg spoteczeristwem) do wladzy obywatelskiej,
gdzie obywatele maja duzy wplyw na ostateczne decyzje, lub gdzie te
decyzje od nich bezposrednio zaleza. Gtéwnym oparciem i jednoczesnie
warunkiem efektywnosci procesu partycypacji spotecznej w sprawy go-
spodarcze jest rozwiniete spoleczeristwo obywatelskie, przyzwyczajone
do zaangazowania w sprawy dobra wspdlnego na poziomie lokalnym
i ponadlokalnym a takze aktywnie dziatajace na forum publicznym””*.
Zgodnie z treécig EKSL ,spotecznoséci lokalne powinny by¢ konsul-

towane, w odpowiednim trybie, co do form przyznania im zasobéw

722 Por. Koncepcja good governance — refleksje do dyskusji, Ministerstwo Rozwoju Regio-
nalnego, Departament Koordynacji Polityki Strukturalnej, Warszawa 2008.

723 Europejska Karta Samorzadu Lokalnego..., dz. cyt.

724 K. Pawlewicz, A. Pawlewicz, Rola partycypacji spolecznej na rzecz zréwnowazonego
rozwoju obszaréw wiejskich, https://eiogz.sggw.edu.pl/article/view/8183/7162 [data
dostepu: 7.09.2025].
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pochodzacych z redystrybucji dochodéw”. Wszelkie zmiany w regula-
cjach, ksztaltujacych system finanséw samorzadowych, powinny by¢
konsultowane z samorzadami i ze spolecznoscia lokalng. Wyrazenie
wlasnego stanowiska odnosnie do ksztaltowania systemu finanséw
samorzadowych stanowi uprawnienie samorzadéw.

Art. 9 ust 7 EKSL wprowadza zasade ograniczonego stosowania
transferéw celowych. O ile jest to mozliwe, subwencje przyznane spo-
tecznosciom lokalnym nie powinny by¢ przeznaczane na finansowanie
specyficznych projektéw. Udzielenie subwencji nie moze zagrazac pod-
stawowej wolnosci spotecznosci lokalnej do swobodnego prowadzenia
wlasnej polityki w zakresie jej uprawnien. Przyznanie jednostkom samo-
rzadu terytorialnego dotacji celowych — czyli srodkéw przeznaczonych
na finansowanie okreslonych, konkretnych zadan - nie moze narusza¢
swobody prowadzenia polityki w zakresie przyznanych praw. Srodki
o charakterze celowym ograniczaja bowiem swobode dzialania spolecz-
nosci lokalnych i jako takie nie powinny stanowi¢ zrédla finansowania
zadan wlasnych samorzadéw terytorialnych.

Zasada dostepu samorzadéw do rynku kapitalowego jest wyrazona
w art. 9 ust. 8 EKSL. Dla potrzeb finansowania naktadéw inwestycyj-
nych spolecznosci lokalne powinny mie¢ dostep do krajowego rynku
kapitatowego, w granicach okreslonych prawem. Jednostki samorzadu
terytorialnego powinny mie¢ mozliwo$¢ pozyskiwania srodkéw finanso-
wych z operacji czasowych, jak na przyklad pozyczki, kredyty czy emisja
papieréw wartosciowych. Przepis ten stanowi wzorzec normatywny,
umozliwiajacy korzystanie ze srodkéw pozyczkowych i im podobnych.

Warto zauwazy¢, ze dostep do krajowych rynkéw kapitalowych jest
wazny dla wladz lokalnych w celu sfinansowania projektéw inwestycyj-
nych, niezbednych do dalszego rozwoju obszaru lokalnego, poniewaz
w wielu przypadkach kwota ich wlasnych ,zwyklych” srodkéw nie wy-
starcza na pokrycie wszystkich projektéw i planéw, o ktérych decyduja
wladze lokalne w celu zaspokojenia ich potrzeb. W zwigzku z tym EKSL
odnosi sie do tego dostepu w sposéb raczej stanowczy (,wladze lokalne
beda mialy dostep...”), sugerujac, ze jest to prawo. Jednakze, podobnie
jak inne prawa zapisane w Karcie, nie jest to uprawnienie bezwzgledne
inalezy je pogodzi¢ z og6lna polityka dotyczaca wydatkéw i zadtuzenia
sektora publicznego. Dlatego Karta méwi, ze dostep musi odbywac sie

»W granicach prawa”.
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W zwigzku z tym przepisy prawne moga ustanawia¢ wymagania, pro-
cedury, kryteria, ograniczenia lub putapy dotyczace finansowania wtadz
lokalnych, ale w zadnym wypadku standardy te nie powinny zniecheca¢
do zaciggania pozyczek na krajowym rynku kapitalowym ani w praktyce

tego utrudniac.

3.3.4. Zasada partycypacji spotecznosci lokalnych

w zakresie kontroli realizacji planéw rozwoju
gospodarczego

Zasada partycypacji spolecznosci lokalnych w zakresie kontroli realizacji
planéw rozwoju gospodarczego jest kluczowym elementem demokra-
tycznego procesu podejmowania decyzji na szczeblu lokalnym i regio-
nalnym. Zaklada ona zaangazowanie i aktywny udzial mieszkancéw,
organizacji pozarzadowych oraz innych interesariuszy w podejmowaniu
i monitorowaniu dziatan zwigzanych z rozwojem gospodarczym danego
obszaru. Aksjologia Kongresu Wtadz Lokalnych i Regionalnych Europy
stanowi cenny fundament etyczny dla tego procesu, opierajac sie na
wartosciach i zasadach, ktére powinny kierowa¢ dziataniami lokalnych
i regionalnych wladz.

Ustalajac szeroki zakres samodzielnosci, w tym finansowej, sa-
morzadéw lokalnych EKSL przewidziata takze ich kontrole. Zgodnie
z art. 8 (Kontrola administracyjna dzialalnosci spotecznosci lokalnych)
ust. 1 wszelka kontrola administracyjna spotecznoscilokalnych moze by¢
dokonywana wylgcznie w sposéb oraz w przypadkach przewidzianych
w Konstytucji lub w ustawie. W $wietle ust. 2 powinna ona w zasadzie
mie¢ na celu jedynie zapewnienie przestrzegania prawa przez organ
wyzszego szczebla w odniesieniu do zadan, ktérych wykonanie zostato
spolecznosciom lokalnym delegowane. Z kolei ust. 3 przewiduje, ze
kontrola winna by¢ sprawowana z zachowaniem proporcji miedzy za-
kresem interwencji ze strony organu kontroli a znaczeniem intereséw,
ktére ma on chronié.

Kontrola realizacji planéw rozwoju gospodarczego, sprawowana przez
spotecznosci lokalne, obejmuje w gléwnej mierze dziatania stuzace mo-

nitorowaniu i ocenie realizacji okreslonych celéw rozwojowych®. Moze

725  Zob. J. Kwiatkowski, Partycypacja spoteczna i rozwdj spoteczny, Agencja Wydawniczo-
-Reklamowa MT, Warszawa 2003, s. 34.
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sie ona odbywa¢ w formie wyrazania opinii o skutecznosci realizacji
wskazanego celu lub tez zbierania uwag mieszkancéw czy organiza-
cji pozarzadowych w ramach ewaluadji realizacji programoéw czy strategii
gospodarczych. Moze takze obejmowac monitorowanie i ocene w formie
stalych cial, w ktérych zasiadaja przedstawiciele mieszkancéw, na przy-
klad komitetéw monitorujacych czy sterujacych, w ramach realizowa-
nych programéw lub strategii, albo dziatajacych rad”®.

Kontrola sprawowana przez spotecznosci lokalne, niezaleznie od
formy jaka przybiera, odgrywa zasadnicza role. Wigze to sie z tym, iz go-
spodarka stanowi podstawe rozwoju, przy czym rozwdj lokalny powinien
sie dokonywa¢ w oparciu o czynniki endogenne, a kryterium postepu
jest zadowolenie mieszkaricéw, zaspokojenie aspiracji i poczucie poprawy
warunkéw zycia.

Dzialania zgodne z aksjologia Kongresu stawiaja na pierwszym miej-
scu interesy mieszkancéw i spotecznoscilokalnych, a nie jedynie korzysci
ekonomiczne czy polityczne. Wymaga to odpowiedzialnosci wtadz lo-
kalnych i regionalnych oraz uwzglednienia aspektéw zréwnowazonego
rozwoju, ekologicznych i spolecznych w podejmowanych dziataniach.

Kazda kontrola realizacji planéw rozwoju gospodarczego powinna
by¢ zatem przeprowadzana na podstawie okreslonych kryteriéw, kté-
re moga dotyczy¢ nastepujacych kwestii: wplywu na poprawe stopnia
zaspokojenia potrzeb spotecznych; oceny czy w rozwoju lokalnym ma
miejsce efektywne, a zarazem oszczedne wykorzystanie miejscowych za-
sob6éw rozwojowych (czynnikéw endogenicznych)’?” oraz zewnetrznych
uwarunkowan rozwoju (czynnikéw egzogenicznych); czy efekty maja
charakter ogélnospoteczny i jak wpltywaja na poprawe warunkéw zycia
w lokalnym $rodowisku; czy ma miejsce faktyczny rozwéj spoleczno-
-gospodarczy, tak w wymiarze ilosciowym, jak i jakosciowym; czy osia-

gane biezace efekty nie ograniczaja dalszych mozliwosci rozwojowych;

726 Zob. T. Schimanek, Partycypacja obywatelska w spotecznosci lokalnej, Fundacja Ini-
cjatyw Spoteczno-Ekonomicznych, Warszawa 2015, s. 21.

727  Zob. P. Gibas, Partycypacja i aktywizacja spoteczna jako wymdg rozwoju endogenicznego
[w:] Konkurencyjnosé miast i regionéw a przedsiebiorczos¢ i przemiany strukturalne,
red. A. Klasik, Akademia Ekonomiczna, Katowice 2001, s. 253-258.
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i co jest oczywiste — czy uzyskiwane efekty wpisuja sie w sformutowane
plany rozwoju gospodarczego”®.

Kontrola realizacji planéw gospodarczych moze $wiadczy¢ o tym,
iz spotecznosci lokalne pelnia funkcje strazniczg. Wieksze zaangazo-
wanie spoleczenistwa w procesie podejmowania decyzji i zarzadzania,
w tym kontroli, to jeden ze sposob6éw usprawnienia zarzgdzania w sa-
morzadzie lokalnym. System ulatwiajacy spoleczeristwu lokalnemu
zarzadzanie w samorzadzie zaklada, ze glos spoteczenistwa pelni role
opiniotwdrcza, co pozwala na utrzymanie niezakt6conych relacji pomie-
dzy spoleczenstwem a sprawowang wladza. Kontrola natomiast ma za
zadanie sluzy¢ zapewnieniu, ze okreslone cele gospodarcze beda reali-
zowane z najwyzsza starannoscia i zgodnie z obowigzujacym prawem’*’.
Kontrola i nadzér to bardzo wazne funkcje zarzadzania, wymuszajace
efektywno$¢ dziatan i majace wpltyw na podejmowanie racjonalnych
decyzji w sektorze samorzadowym”*.

W 2009 r. Komitet Ministréw RE w swym zaleceniu CM/Rec(2009)2
dla panistw czlonkowskich w sprawie ewaluacji, audytu i monitorowania
partycypadji i polityk na szczeblu lokalnym i regionalnym wskazal, iz
kontrola wplywa na decyzje wladz, poprawiajac ich jako$¢ i przyczyniajac
sie do wzmocnienia zarzadzania na szczeblu lokalnym.

W zaleceniu Komitetu Ministréw CM/Rec(2018)4 nawigzano do po-
wyzszego dokumentu, podkreslajac koniecznoséc rozpoczecia doglebnej
oceny sytuacji w zakresie partycypacji lokalnej i wprowadzenia systemu
monitoringu, ktéry sledzilby wszelkie zmiany w celu identyfikacji przy-
czyn pozytywnych lub negatywnych tendencji w partycypacji obywateli
i analizowal przyjete mechanizmy tematyczne. Zalecono tym samym
zwrécenie szczegdlnej uwagi na obywateli, ktérzy maja wieksze trudnosci
z aktywnym zaangazowaniem lub ktérzy de facto pozostaja na uboczu

lokalnego zycia publicznego*.

728 Por. Urzad Miasta i Gminy w Swarzedzu, Swarzedz 2020. Strategia rozwoju spolteczno-
-gospodarczego Gminy Swarzedz, Swarzedz 2011, s. 44.

729 Zob. K. Wojtaszek, Prawne uwarunkowania partycypacji spotecznej w Polsce, ,Prace
Naukowe Walbrzyskiej Wyzszej Szkoly Zarzadzania i Przedsiebiorczosci” 2015, t. 33,
s. 328.

730 Zob. Z. Dolewka, System kontroli i nadzoru w samorzqdzie terytorialnym, ,Biblioteka
Regionalisty” 2013, nr 13, s. 39.

731 Zob. The Committee of Ministers, The participation of citizens..., dz. cyt.
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Rzadzacy spoleczenistwami zachodnimi staja dzi§ w obliczu r6zno-
rodnych tozsamosci kulturowych, opartych, wyrazniej niz w przeszlosci,
na przekonaniach i/lub przynaleznosci religijnej, co w rzeczywistosci
stanowi prawdziwy tygiel odniesienl i powigzan tozsamos$ciowych. Zor-
ganizowanie w 2006 r. konferencji pt. Wtadze lokalne i osoby zakonne:
Strategie konsolidacji dialogu miedzyreligijnego, z inicjatywy Komisji
Kultury i Edukacji Kongresu Wtadz Lokalnych i Regionalnych Europy
rodzi od razu co najmniej dwa pytania wstepne: Jaki jest sens i znaczenie
tej inicjatywy? Dlaczego warto zwraca¢ uwage na poziom lokalny?”**
Wspomniane forum wskazalo na to, jak rozliczne uwarunkowania o cha-
rakterze zréznicowania religijnego i kulturowego musza by¢ brane pod
uwage przy zarzadzaniu na szczeblu lokalnym i regionalnym, ktére
Kongres Wladz Lokalnych i Regionalnych Europy powinien bra¢ pod
uwage w swoich inicjatywach.

732 Zob. J. Polard, Puvoirs locaux et « dialogue interreligieux » Les initiatives du Conseil de
I'Europe entre relativisme culturel et régulation sociopolitique, ,Politique européenne”,
2008, n°1,s. 43.
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4.1. Kreowanie standardéw migedzynarodowych
w odniesieniu do roli samorzqgdu lokalnego
w zakresie rozwoju gospodarczego

Wspélczesna era globalizacji i dynamicznego rozwoju gospodarczego
stawia przed samorzadami lokalnymi nowe wyzwania oraz ksztaltuje
ich role w kontekscie kreowania polityk rozwojowych. Kongres Wtadz
Lokalnych i Regionalnych Europy w obszarze europejskim jest jednym
z kluczowych forum dyskusji i tworzenia standardéw miedzynarodowych
dotyczacych samorzadnoéci. Kongres odgrywa istotng role w kreowaniu
polityk na szczeblu miedzynarodowym i koncentruje wysitki na okre-
$leniu roli samorzadu lokalnego w procesach rozwoju gospodarczego.
Przygladajac sie procesowi tworzenia tych standardéw miedzynarodo-
wych, nasuwaja sie pytania dotyczace wplywu Kongresu na praktyki
samorzadowe oraz ksztaltowanie gospodarki lokalnej.

Samorzad terytorialny uczestniczy w sprawowaniu wiadzy publicz-
nej’**. Nie ulega watpliwosci, iz polityka rozwoju gospodarczego samo-
rzadu lokalnego powinna by¢ prowadzona w mysl klarownie okreslonych
zasad, ktére organizuja jej przebieg, poczynajac od okreslonych celéw
i priorytetéw, poprzez jej wdrazanie, monitorowanie az po ocene wyni-
kéw. Rozwdj gospodarczy na szczeblu lokalnym — podobnie jak gospodar-
ka lokalna - jest elementem rozwoju gospodarczego regionu, a procesy
oddzialywania na postep lokalny nastepuja poprzez zmiany warunkéw
otoczenia”*. Jest to szczegélnie istotne z punktu widzenia tworzenia
$rodowiska dla rozwoju intensywnego, w wyniku ktérego nastepuje petne
wykorzystanie mozliwosci spoteczno-ekonomicznych oraz zwiekszenie

efektywnosci gospodarowania’’.

733 Zob. M. Chmielnicki, K. Lewandowski, Zasada udziatu samorzqdu terytorialnego
w sprawowaniu wladzy publicznej na podstawie orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjne-
g0, ,Studia z Zakresu Prawa, Administracji i Zarzadzania Uniwersytetu Kazimierza
Wielkiego w Bydgoszczy” 2015, t. 3, s. 101 i nast.

734  Por. The Congress of Local and Regional Authorities, Topical issues concerning local
and regional authorities, Recommendation 1 (1994), Doc. CG(1)1 A/B Rec., Part
I, 2 June 1994.

735 Zob. The Congress of Local and Regional Authorities, Good governance: a key fac-
tor for the sustainable economic development of regions, Resolution 283 (2009),
CPR(16)3REP, 5 March 2009.
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Kongres niejednokrotnie podkreslal role samorzadu lokalnego w za-
kresie rozwoju gospodarczego. Standardy w Europejskiej Karcie Samorza-
du Lokalnego odnosza sie do rozwoju na szczeblu lokalnym, co oznacza, ze
autonomia wspierana przez EKSL daje ,,swobode innowacji rozwoju lokal-
nego””*®. Kongres podkresla jednak, iz wymaga to odpowiedniego doboru
$rodkow, a takze partnerstwa z kluczowymi podmiotami réznych szczebli,
na przyklad sektorem prywatnym, spolecznoscia lokalng, przedsiebior-
stwami, a takze organizacjami pozarzadowymi. Jako podstawe funkcjo-
nowania samorzadéw lokalnych uznaje samodzielnos¢ finansowa’®’.

Prawo do posiadania wlasnych zasob6éw finansowych zawarte zo-
stalo w postanowieniach EKSL, ktére stanowig, iz wielko$¢ zasobéw
powinna by¢ dostosowana do zakresu zadan przyznanych samorzadowi
terytorialnemu przez obowigzujace ustawodawstwo konstytucyjne oraz
zwykle. O ile polskie ustawodawstwo samorzadowe spelnia wymogi
EKSL, o tyle stuszne wydaja sie poglady tych autoréw, ktérzy wskazuja
na faktyczna niewystarczalnos¢ srodkéw, pozostajacych w dyspozycji
gmin, w stosunku do natozonych na nie zadan”*".

Pewien standard nalezy wywodzi¢ z art. 9 ust. 1 EKSL, ktéry stano-
wi, ze spolecznosci lokalne maja prawo, w ramach narodowej polityki
gospodarczej, do posiadania wtasnych, wystarczajacych zasobéw finan-
sowych, ktérymi moga swobodnie dysponowa¢ w ramach wykonywania
swych uprawnien. Przepis ten wprowadza regule posiadania wystar-
czajacych wlasnych zasobéw finansowych przez jednostki samorzadu
terytorialnego”’. Posiadanie wtasnych §rodkéw pozwala samorzadom na
samodzielnos¢ ze wzgledu na petna swobode w wydatkowaniu zasobéw
zgodnie z kompetencjami JST i potrzebami spolecznosci lokalnych’.

736 Por. The Congress of Local and Regional Authorities, Topical issues concerning...,
dz. cyt.

737 Por The Congress of Local and Regional Authorities, Regional/spatial planning
prospects in the new Europe, Resolution 9 (1994), Doc. CPR (1)2, 3 June 1994.

738 M. Kruszewska-Gagos, Podmiotowos¢ prawna gminy w Polsce w Swietle Europejskiej
Karty Samorzgdu Lokalnego, ,Roczniki Nauk Prawnych” 2006, t. 16, nr 2, s. 382.

739 Zob. The Congress of Local and Regional Authorities, Second - tier Local Autho-
rities — intermediate Governance in Europe, Recommendation 333 (2012), Doc.
CG(23)12, 18 October 2012.

740 Por. K. Piotrowska-Marczak, Gospodarka finansowa jednostek samorzgdu terytorialnego
w Swietle postanowieri Europejskiej Karty Samorzgdu Lokalnego [w:] (red.) Gliniecka
iin., Finansowanie samorzqdu terytorialnego..., dz. cyt., s. 313.
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Ponadto EKSL formutuje zasade zréznicowania i elastycznosci sys-
temu finansowego (art. 9 ust. 4). Stanowi to postulat sprawiedliwego
podziatu dochodéw pomiedzy budzetem centralnym a budzetamijedno-
stek samorzadu terytorialnego z punktu widzenia wydajnoséci poszcze-
golnych zrédet i dynamiki ich wzrostu. Zrédla zasobéw finansowych
jednostek samorzadu terytorialnego powinny by¢ na tyle zréznicowane
i elastyczne, aby utrzymac site nabywcza JST w razie zmiany poziomu
cen realizowanych zadan. System finansowy tych jednostek powinien
pozwoli¢ na sfinansowanie zobowigzan niezaleznie od zmieniajacej sie
sytuacji gospodarczej czy spolecznej paristwa. Co wiecej, zrédta docho-
déw jednostek samorzadu terytorialnego powinny by¢ zr6znicowane
w swej strukturze, aby w konkretnej sytuacji gospodarczej panistwa nie
spadala jednoczesnie wydajnosé wszystkich lub istotnej czesci dochodéw.

W art. 9 ust. 5 EKSL postuluje konieczno$¢ wprowadzenia do syste-
moéw finanséw lokalnych w panstwach czlonkowskich idei solidarnosci
finansowej w sektorze samorzadowym’*": ,Ochrona spotecznosci lokal-
nych, finansowo stabszych, wymaga zastosowania procedur wyréwnaw-
czych lub dziatan réwnowazacych, majacych na celu korygowanie skutkéw
nieréwnego podzialu potencjalnych zr6det dochodéw, a takze wydatkéw,
jakie te spotecznosci ponosza”’*?. Podobny standard zawarto w Euro-
pejskiej Karcie Samorzadu Regionalnego, w ktérej czytamy, iz: ,Zasada
solidarno$ci wymaga wprowadzenia w obrebie kazdego panistwa mechani-
zmu wyréwnywania finansowego, biorac pod uwage zaréwno potencjalne
zasoby, jak i potrzeby regiondéw, ktérego celem jest zharmonizowanie
poziomu zycia mieszkaficéw w réznych regionach” (art. 14 ust. 4)™*°.

W art. 9 ust. 8 EKSL zobowigzuje panistwa, bedace sygnatariuszami,
do zapewnienia spolecznosciom lokalnym dostepu do krajowego ryn-
ku kapitalowego dla potrzeb finansowania naktadéw inwestycyjnych.
Uznano bowiem, ze dostep do rynku kapitalowego jest niezbednym

elementem realizowania samodzielnosci finansowej. Mozliwe Zrédta

741 Por. M. Poniatowicz, O tym jak kryzys finansowy podwazyt ide¢ redystrybucji poziomej
dochodow w sektorze samorzgdowym, ,Zeszyty Naukowe” 2011, nr 10, s. 239.

742 Europejska Karta Samorzadu Lokalnego..., dz. cyt.

743  Europejska Karta Samorzadu Regionalnego przyjeta przez 4. sesje Kongresu Wiadz Lokal-
nych i Regionalnych, ktéra odbyta sie 3-5 czerwca 1997 roku w Strasburgu [w:] Poradnik
polityka lokalnego — radnego Rady Gminy, powiatu, delegata do Wojewddzkiego Sejmiku Samorzg-
dowego, red. S.T. Kusmierek, Agengja Reklamowo-Wydawnicza DIMA, Warszawa 1998, s. 15.
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finansowania, o ktérych mowa w EKSL, niewatpliwie zaleza od struktury
rynkéw kapitalowych w danym kraju: procedury i warunki dostepu do
tych zrédet moga by¢ ustanowione przez ustawodawstwo’**. Uzasad-
nienia wyrazonej w art. 9 ust. 8 EKSL zasady finansowania wydatkéw
inwestycyjnych mozna doszukiwa¢ sie w tym, ze w wiekszosci krajow
dlugoterminowe zadluzenie, w celu sfinansowania wydatkéw biezacych
jest zabronione. Moze ono prowadzi¢ do nadmiernego dtugu i nieprawi-
dtowego rozrostu sektora publicznego (tzw. petli zadtuzenia)”*’.

Rozwiniete rynki finansowe daja zatem wieksze mozliwosci pozy-
skania $rodkéw zwrotnych przez samorzady lokalne’®. Poprzez do-
step do rynku kapitalowego jednostki samorzadu terytorialnego moga
prowadzi¢ polityke gospodarcza w sposéb bardziej zracjonalizowany
i efektywny, a czasem dostep do kapitatu jest wrecz warunkiem prawi-
dlowej realizacji zadan publicznych. Zwigksza to réwniez poziom realnej
samodzielnosci finansowej tych jednostek, a tym samym ich kontrole
w budowaniu wiezi w ramach spotecznosci lokalne;j.

Reguly finansowania samorzadu lokalnego i zasady wyrazone
wart. 9 EKSL zbiezne sa z art. 167 Konstytucji RP"*’, ktéry wskazuje, ze
jednostkom samorzadu terytorialnego zapewnia sie udzial w zyskach
publicznych, odpowiednio do przypadajacych im zadan, dochodami
jednostek sa ich wplywy wtasne oraz subwencje ogélne i dotacje celowe
zbudzetu panistwa, za$ zmiany w zakresie zadan i kompetencji jednostek
samorzadu terytorialnego nastepuja wraz z odpowiednimi modyfikacjami
w podziale dochodéw publicznych. W ten sposéb stworzono konstytucyj-
na zasade samodzielno$ci finansowej jednostek samorzadu terytorialne-
go’*®. Jest ona uzupetniona w art. 168 Konstytucji prawem do ustalania

wysokosci podatkéw i optat lokalnych w zakresie okreslonym w ustawie™’.

744 Zob. Explanatory Report to the European Charter..., dz. cyt.

745 Zob. P. Zawadzka, Finansowanie gmin i powiatéw na rynku kapitatowym a Europejska
Karta Samorzgdu Lokalnego [w:] (red.) Gliniecka i in., Finansowanie samorzqgdu tery-
torialnego..., dz. cyt., s. 232.

746 Tamze, s. 233.

747 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej..., dz. cyt.

748 Por. E. Kornberger-Sokotowska, Decentralizacja finanséw publicznych a samodzielnos¢
finansowa jednostek samorzgdu terytorialnego, Wydawnictwo Liber, Warszawa 2001.

749 Zob. K. Renke, Instytucja subrogacji w aspekcie finansowania zadtuzenia jednostek
samorzgdu terytorialnego. Rozwazania na tle Europejskiej Karty Samorzgdu Lokalnego
[w:] (red.) Gliniecka i in., Finansowanie samorzgdu terytorialnego..., dz. cyt., s. 319.
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Kongres Wtadz Lokalnych i Regionalnych Europy w swych dokumentach
wielokrotnie zwracal uwage na obszary wiejskie; zdaniem Kongresu maja
one zasadnicze znaczenie dla ,,dynamizmu Europy”, co zostalo to wyekspo-
nowane w rezolucji 252 (2008), dotyczacej ustug uzytecznosci publicznej na
obszarach wiejskich”’. Wedtug Kongresu to wtasnie na wsi skupiona jest
wiekszos¢ gospodarki europejskiej, a rolnictwo, lesnictwo i bior6znorodnosé
sajej sitami napedowymi”**. Potwierdzone to réwniez zostato w zaleceniu
406 (2017), dotyczacej lepszej przysztoéci obszaréw wiejskich w Europie”®”.

Z wielu standardéw tworzonych przez Kongres wynika, iz rozwdj
danego regionu oraz konkurencyjnosé jego gospodarki wzgledem innych
regionéw jest wynikiem odpowiedniego wsparcia lokalnych podmiotéw
gospodarczych oraz kreowania, stymulowania powstawania, a takze jak
najlepszego wykorzystywania okreslonych waloréw uzytkowych.

Standardy Kongresu w tym obszarze maja kluczowe znaczenie, bo-
wiem moga przyczynic sie do odpowiedniego wydatkowania srodkéw
przeznaczonych na rozwdj lokalny, a przy tym do prowadzenia efektyw-
nej i oszczednej gospodarki zasobami.

Prowadzony przez Kongres proces monitoringu pomaga zaznajomic
sie z sytuacja gospodarki lokalnej, a tym samym uwarunkowan i mozli-
wosci jej rozwoju, co przeklada sie na kierunki tworzonych standardéw.

Przez lata dzialalnosci Kongres uksztaltowal polityki, ktére przy-
czyniaja sie do wzmocnienia samorzadnosci oraz umozliwiaja lokalnym
spolecznosciom wieksze zaangazowanie w procesach rozwoju. Dzieki
aktywnej wspélpracy pomiedzy réznymi regionami Europy Kongres stwo-
rzyl przestrzen dla wymiany do$wiadczen i dobrych praktyk, co przyczy-
nilo sie do skuteczniejszego wykorzystania potencjatulokalnych zasobéw.

Wplyw standardéw miedzynarodowych, opracowanych przez Kon-
gres, na rozwoj gospodarczy na szczeblu lokalnym jest niezaprzeczalny.
Widoczne jest to zwlaszcza w obszarze wspierania innowacji, przedsie-
biorczosci oraz tworzenia warunkéw korzystnych dla rozwoju matych

i érednich przedsiebiorstw’*®. Przyktady wspierania inicjatyw (na przy-

750  Zob. The Congress of Local and Regional Authorities Resolution 252 (2008), Services of
general interest in rural areas, a key factor in territorial cohesion policies, 18 March 2008.

751 Tamze.

752  Zob. The Congress of Local and Regional Authorities, A better future for..., dz. cyt.

753 Por. The Congress of Local and Regional Authorities, The impact of Globalisation
on regions Resolution 121 (2001), Doc. CPR (8)4, 31 May 2001.
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ktad w Ukrainie’**) wskazuja, ze samorzady lokalne, chca korzysta¢
z ram tworzonych przez Kongres dla skutecznego wspierania swoich
gospodarek, przyciggania inwestycji i tworzenia nowych miejsc pracy.

W zglobalizowanym $wiecie, gdzie wzajemne powigzania pomiedzy
lokalnymi spoteczno$ciami staja sie coraz silniejsze, Kongres odgrywa
role katalizatora wspétpracy i wymiany miedzykulturowej. Tworzenie
standardéw miedzynarodowych to nie tylko proces techniczny, lecz takze
mozliwo$¢ promowania wartosci demokratycznych, poszanowania praw
cztowieka i wzmacniania europejskiej tozsamosci.

W zwigzku z tym wysuwa sie wniosek, ze kreowanie standardéw
miedzynarodowych przez Kongres jest fundamentem dla dalszego roz-
woju samorzadéw lokalnych i regionéw w kontekscie gospodarczym.
Wspierajac ich zdolnosé¢ do autonomicznego planowania i zarzadzania,
Kongres przyczynia sie do budowy silniejszych i bardziej dynamicznych
spolecznosci, ktére w pelni wykorzystaja swoje potencjaty na rzecz

zréwnowazonego rozwoju gospodarczego i spolecznego.

4.2. Upowszechnianie doswiadczen
miedzynarodowych w odniesieniu do roli
samorzqgdu lokalnego w zakresie rozwoju
gospodarczego

W literaturze zwraca sie uwage, iz rozwdj gospodarczy wystepuje nie-
réwnomiernie, czego skutkiem jest zréznicowanie poziomu rozwoju

regionéow’*®

. W efekcie na terenie panistw wystepuja regiony szybko roz-
wijajace sie, ale sa tez i takie, ktérych tempo rozwoju jest zdecydowanie
stabsze, niedostatecznie bowiem wykorzystuja lokalne czynniki wzrostu.
Wspolczesne spoleczenstwa stoja przed dynamicznymi wyzwaniami,
ktére wymagaja innowacyjnych rozwigzan na poziomie lokalnym i regio-

nalnym. W tym kontekscie rola samorzadu lokalnego w ksztaltowaniu

754  Projekt realizowany ramach: Committee of Ministers, Council of Europe Action Plan
for Ukraine ,Resilience, Recovery and Reconstruction” 2023-2026, CM(2022)187,
14 December 2022.

755 Zob. K. Solecki, Samorzqd terytorialny w procesie rozwoju przedsiebiorczosci, ,Acta
Scientifica Academiae Ostroviensis. Sectio A, Nauki Humanistyczne, Spoleczne
i Techniczne” 2015, nr 6, s. 235.
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i przysépieszaniu proceséw rozwoju gospodarczego nabiera szczegdlnego
znaczenia. Kongres Wtadz Lokalnych i Regionalnych Europy odgrywa
istotna role w upowszechnianiu doswiadczen zwigzanych z ta tematyka,
stanowiac platforme wymiany wiedzy i praktyk pomiedzy ré6znorodnymi
regionami kontynentu.

Kongres przede wszystkim oferuje panstwom cztonkowskim RE
swoje wsparcie w odpowiedniej implementacji zalecen, wzmacniajgc
przy tym role samorzadéw lokalnych w rozwoju gospodarczym®®. W jego
Biurze opracowano elastyczny program skierowany do wybranych przed-
stawicieli wtadz lokalnych i regionalnych, majacy na celu budowanie
zdolnosci przywddczych, a takze wiedzy na temat najlepszych praktyk
i standardéw dotyczacych samorzadu lokalnego™”.

W sugerowanych dzialaniach na rzecz rozwoju lokalnego Kongres
zwraca szczeg6lng uwage na podnoszenie efektywnosci w zarzadzaniu wy-
dajnoscia. Ma to przyczyni¢ sie do poprawy produktywnosci, jakosci ustug
iich wplywu na zycie obywateli. Wynika to z obserwacji stanu zarzadzania
rozwojem lokalnym w poszczegélnych panstwach cztonkowskich”®.

Wybrane grupy przedstawicieli wtadz lokalnych i regionalnych maja
mozliwo$¢ dzielenia sie doswiadczeniami z cztonkami Kongresu i innymi
panistwami czlonkowskimi Rady Europy oraz uczenia sie od miedzy-
narodowych ilokalnych ekspertéw tego, jak definiowac i opracowywaé
skuteczne strategie rozwoju gospodarczego, a takze prowadzi¢ pomyslne
projekty, ktére zainspiruja spolecznoscilokalne i zainteresowane strony
do konkretnych dzialan. Rola, ktéra odgrywaja cztonkowie Kongresu, jest
niezwykle cenna, poniewaz moga bezposrednio konsultowac z przedsta-
wicielami wtadz lokalnych przemiany zachodzace na danym obszarze®,
a dzieki poglebionej wiedzy moga analizowa¢ europejskie standardy roz-
woju lokalnego i odpowiednie przepisy oraz praktyki krajow europejskich.

Elastycznos¢ programu, realizowanego od wielu lat przez Kongres,
polega na zorganizowaniu wielu warsztatéw tematycznych. Oznacza

756 Zob. The Congress of Local and Regional Authorities, Improving the impact of
Congress Recommendations, CG/BUR/2015927)31, 23 March 2015.

757 Tamze, s. 5.

758 Zob. The Congress of Local and Regional Authorities, New forms of local governance,
Resolution 389 (2015), Doc. CPL/2015(29)4FINAL, 22 October 2015.

759  Por. The Congress of Local and Regional Authorities, Regions and territories with Spe-
cial status in Europe, Recommendation 346 (2013), CPR(25)2final, 31 October 2013.
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to, ze moze by¢ on dostosowany do potrzeb danej grupy docelowej, na
przyktad dotyczy¢ wspélpracy transgranicznej w zakresie rozwoju go-
spodarczego spotecznosci lokalnych.

Upowszechnianie doswiadczen, dotyczacych rozwoju gospodarczego
samorzadu lokalnego, odbywa sie réwniez przy okazji seminariéw, orga-
nizowanych przez Biuro Kongresu. Stanowia one doskonala okazje do
debaty na temat aktualnych wyzwan dla rozwoju lokalnego i praktyk
stosowanych w panistwach cztonkowskich RE.

Szereg probleméw, zwigzanych z rozwojem gospodarczym samo-
rzadoéw lokalnych, sygnalizowanych jest wlasnie podczas wspélnych
spotkan przedstawicieli wtadz lokalnych. Zagadnienia niejednokrotnie
wiaza sie z réznymi zagrozeniami dla rozwoju lokalnego, ktére wykryto
w panstwach czlonkowskich, jak na przykltad problem korupdji, ktéry
hamuje rozwdj przedsiebiorstw. Kongres w uchwale 421 (2017) zwraca
szczegblng uwage na zjawisko korupgji, ktére jego zdaniem negatywnie
oddzialywuje na rozw6éj inwestycji. Odnoszac sie do korupcji w zamé-
wieniach publicznych na poziomie lokalnym, Kongres przestrzega przed
tworzeniem karteli w celu manipulowania procesem przetargowym.
Zaznacza tym samym, iz istotnym Zrédlem korupdji jest zjawisko ,,drzwi
obrotowych”, ktére polega na przemieszczaniu personelu z miejsc pracy
w samorzadzie lokalnym do miejsc pracy w sektorze prywatnym (czesto
do firm zaangazowanych w lokalne zaméwienia publiczne). Dlatego zda-
niem Kongresu przejrzystosc na wszystkich etapach procesu udzielania
zamé6wien ma zasadnicze znaczenie dla zmniejszenia ryzyka korupcji
i zwiekszenia zaufania publicznego do administracji lokalnych i regio-
nalnych. W przytoczonej uchwale wykazano réwniez, iz przejscie na
systemy e-zamoéwien istotnie wplyneto na zmniejszenie ryzyka korupcji
w tej dziedzinie. Co wiecej, ustanowienie zasad postepowania — takich
jak zakaz przyjmowania nagréd, darowizn i innych korzysci, zwigzanych
z programami szkoleniowymi w zakresie uczciwosci dla przedstawicieli
wladz lokalnych oraz wyznaczonych urzednikéw - okazalo sie réwniez
przydatne w unikaniu ryzyka konfliktu intereséw’*’.

760 Zob. The Congress of Local and Regional Authorities, Making public procurement
transparent at Local and regional levels — Governance, Resolution 421 (2017), Doc.
CG33(2017)13final, 19 October 2017.
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W $wietle powyzszego Kongres zacheca w uchwale 421 (2017) wtadze
lokalne panstw cztonkowskich Rady Europy do:

« oceny réznego rodzaju ryzyka korupcyjnego, zwigzanego z udzie-
laniem zaméwien, oraz ustanowienia mechanizméw kontroli we-
wnetrznej i mechanizméw oceny;

« zwiekszenia przejrzystosci, publikujac dane i szczegély dotyczace
zamoéwien na wszystkich etapach procesu, aby zacheci¢ do publicz-
nej kontroli i wlaczy¢ spoteczenistwo obywatelskie;

+ dopilnowania, aby wymogi dotyczace przejrzystosci mialy takze
zastosowanie do prywatnych wykonawcéw, ktorzy swiadczg ustugi
zlecone na zasadzie outsourcingu;

« uproszczenia procedur zamoéwien publicznych, aby byty one do-
stepne ijasne dla wszystkich zainteresowanych stron.

Kongres upowszechniajac doswiadczenia w odniesieniu do roli samo-
rzadu lokalnego w zakresie rozwoju gospodarczego, obrazuje sytuacje
w poszczegdlnych panstwach, a takze daje mozliwos¢ wyboru tych roz-
wiazan, ktére mogtyby sie przyczynic¢ do poprawy efektywnosci rozwoju
gospodarczego w danym kraju czlonkowskim. Wskazuje réwniez na
slabe i mocne strony réznych sposobéw wdrazania polityki rozwoju
gospodarczego.

Analiza do$wiadczen w postaci sprawozdan Kongresu czy tez opinii
prowadzi zaréwno do wyciggania wnioskéw, jak réwniez szukania od-
powiednich mechanizméw realizacji okreslonych standardéw. Bowiem
bogate doswiadczenia panistw RE w obszarze zarzadzania $rodkami
na rozwdj lokalny, a takze w realizacji poszczegélnych celéw stanowia
dobre podloze do debaty o strategicznych kierunkach zmian badz do
wzmocnienia sprawdzonych rozwigzan na przysztosé.

Réwnie waznym elementem jest ocena zastosowania standardéw
wynikajacych z EKSL w kazdym panstwie cztonkowskim. Monitorowa-
nie to umozliwia prowadzenie konstruktywnego dialogu z wladzami
lokalnymi na temat kwestii rozwoju gospodarczego.

Kongres podejmuje tym samym prébe odpowiedzi na pytania do-
tyczace znaczenia wladz lokalnych w polityce rozwoju gospodarczego,
przygotowywanych przez nie strategii i programéw rozwojowych, ich
wplywu i roli w osigganiu celéw rozwojowych panstwa, a takze korzy-
$ci i kosztéw stosowanych rozwigzan na przyktadach poszczegélnych

panstw.
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Powyzsze wplywa zasadniczo na spos6b programowania i realizacji
dziatan rozwojowych w panistwach, co znajduje odzwierciedlenie w r6z-
nego typu strategiach lokalnych.

4.3. Wspieranie panstw cztonkowskich Rady
Europy w zakresie umacniania roli samorzqgdu
lokalnego w obszarze rozwoju gospodarczego

Dla osiggniecia celu, czyli efektywnego rozwoju lokalnego, samorzady
lokalne opracowuja strategie rozwoju gospodarczego oraz studia uwa-
runkowania i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego, jak rowniez
miejscowe plany zagospodarowania, a nastepnie przystepuja do ich
realizacji. Jednakze niedoskonalos¢ regulacji prawnych, zwlaszcza doty-
czacych gospodarki przestrzennej, oraz nie zawsze dobrze zrozumiane
zadania samorzadu w tym zakresie sprawiaja, ze czesto nie lokalna wia-
dza, a inwestorzy, wlasciciele nieruchomosci, deweloperzy budownictwa
mieszkaniowego, konsorcja projektowo-budowlane, a takze réznego
rodzaju spekulanci maja wptyw na dokonujace sie zmiany”®".

Rada Europy stara sie wskazywa¢ panistwom czlonkowskim te ob-
szary w wymiarze lokalnym, ktére wymagaja podjecia odpowiednich
krokéw w celu poprawy ich efektywnosci, a tym samym zwiekszenia ich
roli w zakresie rozwoju gospodarczego.

W 2004 r. Komitet Ministréw Rady Europy, w oparciu o art. 9 Euro-
pejskiej Karty Samorzadu Lokalnego, sformutowat zalecenia dotyczace
finansowej autonomii jednostek samorzadu terytorialnego, wskazujac by
wladze panstw cztonkowskich uwzgledniaty, w swej polityce finansowej
i budzetowej na szczeblu lokalnym nastepujace wytyczne: 1) zapewnie-
nie koherencji z makroekonomicznymi celami polityki gospodarczej
panistwa; 2) ustanowienie i gwarantowanie finansowa stabilnos¢ sa-
morzadéw lokalnych oraz regionalnych; 3) poszukiwanie optymalnego
stosunku, jakosci i cen ustug dostarczanych ludnosci; 4) zapewnianie

przejrzystosci i branie odpowiedzialnosci za podejmowane decyzje”®*.

761 Por. J.J. Parysek, Rola lokalnego samorzqdu..., dz. cyt.

762 Za: M. Bartela, Aktualnosé pojecia autonomii finansowej jednostek samorzgdéw lokalnych
w Unii Europejskiej [w:] Gliniecka iin. (red.), Finansowanie samorzqgdu terytorialnego...,
dz. cyt., s. 106-107.

**a1sa4)0Z M oBau|y 0] npbziowps 19so0uMAP L alupmolnwAls bu Adoung ysAujpuoibay | ydsAu|pyo zpoim Nsaibuoy blupMALIZPPO Ajuawnisu|

227



Instrumenty oddziatywania Kongresu Wtadz Lokalnych i Regionalnych Europy na stymulowanie aktywnosci samorzqdu lokalnego w zakresie...

228

ROZDZIAL 4

Kongres Wladz Lokalnych i Regionalnych Europy wielokrotnie
w swych dziataniach zwracal uwage na standardy w dziedzinie finanséw
lokalnych, zawarte w dwéch zaleceniach Komitetu Ministréw tj. Zalece-
niu 2004(1) w sprawie zarzadzania finansowego i budzetu na szczeblu
lokalnym i regionalnym’®® oraz Zaleceniu (2005)1 w sprawie zasobéw
finansowych wladz lokalnych i regionalnych”®*.

Zalecenia zawieraly silny i sp6jny zbiér wytycznych, majacych na
celu zapewnienie solidnego systemu finansowania samorzadu lokal-
nego, z ktérych wiele okazalo sie przydatnych w kontekscie rozwoju
gospodarczego. Gléwne rozwigzania w nich zawarte dotyczyly: stabi-
lizowania dochodéw lokalnych; poprawy odpowiedzialnoéci i skutecz-
nosci; zwalczania ubdstwa spotecznego; partnerstwa w $wiadczeniu
ustug publicznych; poprawy lokalnej elastycznosci i dyskrecji; promocji
ozywienia gospodarczego.

Kryzys, ktéry sie rozpoczat w 2007 1., objawil sie poprzez powazne pro-
blemy z ptynnoécia finansowa i, niekiedy, z wyplacalnoscia, a takze przez
zapa$¢ kredytowa kredytéw oferowanych przedsiebiorstwom, osobom
prywatnym oraz samorzadom lokalnym. Kryzys z roku 2008, przewijajacy
sie poprzez nowe problemy z plynnoscia finansowa i utrate zaufania, spo-
wodowat krach gieldowy, zatrzymanie wyplat w wielu instytucjach finan-
sowych oraz ogélna recesje’®’. Paristwa interweniowaty w celu unikniecia
zalamania sie calego swiatowego systemu finansowego i dekapitalizowaty
liczne banki’®®, co przyczynito sie do znacznego powiekszenia publiczne-
go, samorzadowego zadluzenia. To gtéwnie owo natozenie sie na siebie
kryzysu finanséw publicznych oraz brak odpornosci bankéw uczynito
w 2011 r. ze strefy euro, ostabionej przez samodzielnie prowadzone przez
panstwa cztonkowskie polityki budzetowe, przyszte epicentrum systemo-

wego wstrzasu zdolnego do tego, aby pograzy¢ cala $wiatowa gospodarke.

763  Zob. The Committee of Ministers, The financial and budgetary management at local
and regional levels, Recommendation Rec(2004)1, 4 February 2009.

764 Zob. The Committee of Ministers, The financial resources of local and regional
authorities, Recommendation Rec(2005)1, 19 January 2005.

765 Zob. J. Klich, Kryzys 2007-2008: nowe wyzwania dla zarzgdzania?, ,Organizacja
i Kierowanie” 2011, nr 3, s. 77-88.

766 Por. G. Gurgul, Globalny kryzys finansowy a kondycja bankéw w Polsce w latach 2007-
20009, ,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczeciriskiego. Ekonomiczne Problemy
Ustug” 2010, nr 43, s. 87-95.
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Kryzysy pociagnely za sobg powazne konsekwencje dla wewnatrzpan-
stwowych struktur administracyjnych. Przede wszystkim zredukowaly
ich przychody, co wywolalo, w sposéb niebezposredni, pewna liczbe
dodatkowych skutkéw, zaréwno na poziomie wydatkéw i inwestycji,
jak i na poziomie zadluzenia. Podczas zalamania srodki samorzadéw
lokalnych wykazywaly wyrazna tendencje do zmniejszania sie, na co
wskazuja statystyki dostarczone przez Eurostat”’.

Trudno$ci doprowadzily panstwa do nakazywania samorzadom
lokalnym podejmowania dziatan ukierunkowanych na zwiekszenie
efektywnosci i wydajnosci, czyli na osiaganie coraz lepszych wynikéw
gospodarczych. Odpowiadalo to podstawowym zalozeniom Europejskiej
Karty Samorzadu Lokalnego.

Kryzys finansowy, poczawszy od 2008 r., miat duzy wptyw na wszyst-
kie poziomy rozwoju i szczegélnie odczuwalne konsekwencje dla samorza-
dulokalnego w kazdym z panistw cztonkowskich Rady Europy. Przyczynit
sie m.in. do znacznego deficytu budzetowego i, wynikajacego z tego,
spadku wydatkéw publicznych, wplywajac na inwestycje i prowadzac do

zwolnier pracownikéw’®®

. Wtadze lokalne i regionalne musiaty upora¢
sie z kurczaca baza dochodéw ze wzgledu na spowolnienie gospodarcze.
W niektérych przypadkach pojawiala sie réwniez konieczno$¢ zarzadza-
nia dtugiem, ktérego gléwna przyczyna byty tzw. ,toksyczne pozyczki””*’.

W latach 2009-2010 dochody lokalne w wielu panstwach w Euro-
pie znaczaco spadly, w niektérych nawet o 20%. Produkcja regionalna
w okresie 2008-2009 réwniez zmniejszyta sie Srednio o 3,4%, przy takich
ekstremach jak spadek 0 20% na Lotwie. Jednakze w latach 2010-2011
odnotowano wzrost w wiekszosci regionéw. Od 2008 do 2012 lokalne
inwestycje budzetowe spadly srednio o 14%, do az 30% w niektdérych
krajach, w poréwnaniu z prawie 5% spadkiem transferé6w miedzyrzado-
wych w samym 2011 r., co prawie catkowicie zrekompensowalo wzrost

dochodéw z podatkéw lokalnych o 5,5%77°.

767 Zob. http://ec.europa.ue/eurostat/statistic-explained/index.php/National_acco-
unts_and_GDP/pl [data dostepu: 9.08.2017].

768 Zob. K. Whitmore, The Congress of Local and Regional Authorities of the Council of
Europe [in:] Local Government in Critical Times: Policies for Crisis, Recovery and a Su-
stainable Future, Council of Europe texts, ed. K. Davey, Strasbourg 2012, s. 20.

769 The Congress of Local and Regional Authorities, Local and regional authorities responding
to the economic crisis, Recommendation 340 (2013), Doc. CG(25)5, 29 October 2013.

770 Tamze.
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Kongres w zaleceniu 340 (2013), skierowanym do panstw cztonkow-
skich, wskazal, iz wladze lokalne i regionalne w Europie sg kluczowymi
interesariuszamiipodmiotami w zapewnianiu ozywienia gospodarczego.
Jednoczesnie wyrazil zaniepokojenie w zwigzku z niekorzystnym wpty-
wem kryzysu na autonomie finansowga, zagwarantowana w Europejskiej
Karcie Samorzadu Lokalnego, w szczegélnosci na jej postanowienia
dotyczace zasobéw finansowych i wladzy budzetowej, wyréwnania, prze-
kazania kompetencji i konsultacji z lokalnymi wtadzami w sprawach,
ktére ich dotycza, a przede wszystkim lokalnego finansowania. Kongres
zaznaczyl jednoczesnie, iz pelne wdrozenie Karty musi by¢ zapewnione
zwlaszcza w czasach kryzysu, kiedy to wladze lokalne i regionalne staja
wobec wiekszych obowigzkéw w zakresie $wiadczenia ustug i pomocy
potrzebujacym gospodarstwom domowym”"*.

Kongres w zaleceniu 340 (2013) wyrazit przekonanie, iz wszelkie
strategie wyjscia z kryzysu musza opiera¢ sie na nastepujacych zasadach:

- uznanie wladz lokalnych i regionalnych za kluczowych interesariu-
szy we wspolnych dziataniach na wszystkich szczeblach zarzadzania
w celu opracowania wspélpracy i zapewnienia spdjnosci polityk
i srodkéw reagowania, a takze solidarnosci w sprawiedliwym po-
dziale obcigzen, poprzez proces regularnych konsultacji i dialogu;

« dalsza decentralizacje kompetencji zgodnie z zasada pomocniczo-
$ci, a takze wiekszg autonomie budzetows i wladze podatkows na
szczeblu lokalnym i regionalnym;

- ozywienie inwestycji w celu stymulowania zatrudnienia, innowacji
i wzrostu gospodarczego;

« zwiekszenie udzialu obywateli w podejmowaniu decyzji na szcze-
blu lokalnym i regionalnym poprzez elementy demokracji bezpo-
$redniej, w szczegblnosci poprzez szersze wykorzystanie nowych
technologii informacyjnych;

+ budowanie partnerstwa z sektorem prywatnym i pozarzadowym,
a takze z innymi wladzami lokalnymi i regionalnymi w procesie
dobrowolnej wspétpracy miedzygminnej i miedzyregionalnej w celu
skorzystania z efektu skali i utatwienia mobilnosci sity robocze;j,

sieci inwestycyjne i biznesowe”””.

771 Tamze.
772 Tamze.
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W zwigzku z powyzszym, a takze w zwigzku z zaleceniem 328
(2012) w sprawie wtadz lokalnych do zasiegania opinii innych szcze-
bli wladzy, Kongres zwrécit sie do Komitetu Ministréw o zaproszenie
panstw czlonkowskich Rady Europy do ustanowienia mechanizméw
regularnych konsultacji i dialogéw z wltadzami lokalnym i regionalnymi
w zakresie opracowywania polityki i srodkéw antykryzysowych w celu
zapewnienia sp6jnosci reakdji politycznych na kryzys oraz uwzglednienia
ich wkladu iinnowacyjnych pomystéw, zmierzajacych w szczegdlnosci do:

+ dopilnowania, by wtadze lokalne i regionalne otrzymaly wieksza
odpowiedzialnos¢, zwlaszcza w zakresie lokalnej i regionalnej po-
lityki gospodarczej i obszaréw ochrony socjalnej, w szczegdlnosci
w dziedzinie infrastruktury, opieki zdrowotnej, edukacji i badan,
opieki spolecznej oraz rekreacji i kultury, w tym przede wszystkim
wzrostu znaczenia lokalnego i regionalnego organu podatkowego
oraz wiekszej autonomii budzetowej, réwniez w ramach wewnetrz-
nych paktéw stabilnosci, w stosownych przypadkach;

+ zapewnienia lokalnym organom podatkowym optat od nierucho-
mosci na podstawie ustawowych wartosci nieruchomosci w krajach,
w ktérych jeszcze nie ma to miejsca, oraz zmniejszenia zaleznosci
budzetéw lokalnych od wysoce niestabilnych podstaw opodatko-
wania, takich jak zyski przedsiebiorstw i transakcje dotyczace nie-
ruchomosci, z wykorzystaniem jako wytycznych zalecert Komitetu
Ministréw (2005) 1 w sprawie zasobéw finansowych witadz lokal-
nych i regionalnych;

+ zapewnienia stalego poziomu transferéw miedzyrzadowych do
budzetéw lokalnych i regionalnych, bez nieproporcjonalnych ciec,
oraz minimum rocznych powiadomiert wladz krajowych, w przy-
padku, gdy takie transfery maja zosta¢ zmniejszone;

+ utrzymania zréwnowazonej kombinacji transferéw miedzyrzado-
wych oraz lokalnych i regionalnych podatkéw w celu finansowania
budzetéw lokalnych i regionalnych;

+ wzmocnienia systeméw wyréwnawczych i regionalnych solidarno-
$ci miedzy panistwami oraz przeglad krajowych systeméw i progra-
méw wyréwnawczych w celu poprawy podziatu obcigzen miedzy
réznymi szczeblami sprawowania rzadéw i ztagodzenia nadmier-
nego obcigzenia stabszych gospodarczo regionéw i spotecznosci

lokalnych;
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« zrewidowania rzagdowego finansowania szczebla lokalnego i regio-
nalnego w celu zapewnienia réwnowagi miedzy alokacjami w ra-
mach programéw wsparcia spotecznego a inwestycjami w projekty
stymulujace innowacje i wzrost gospodarczy;

« ozywienia inwestycji w lokalng i regionalng infrastrukture i ogdlnie
zwiekszenia lokalnych i regionalnych inwestycji budzetowych jako
priorytetu w celu promowania lokalnej konkurencyjnosci, zacheca-
nia do inwestycji sektora prywatnego i pobudzania zatrudnienia’"®.

W Polsce znamiona ogélnoswiatowego kryzysu gospodarczego zna-
lazty odzwierciedlenie w przepisach ustawy o finansach publicznych””*.
Wprowadzono bowiem pewne rygory zwigzane z sytuacja spoleczno-

-gospodarcza w panstwie, tj. brak mozliwoéci uchwalenia budzetu w przy-
padku niespelnienia indywidualnego wskaznika zadluzenia (art. 243);
koniecznos¢ zachowania réwnowagi budzetowej w czesci dotyczacej do-
chodéw i wydatkéw biezacych (art. 242); mozliwos¢ zaciggania kredytéw
ipozyczek oraz emisji papieréw warto$ciowych wylacznie w przypadkach
okreslonych w ustawie o finansach publicznych (art. 89 i 90); mozliwos¢
zaciggania zobowigzan z ww. tytuléw do kwoty okreslonej w uchwale
budzetowej (art. 91 ust. 1).

W marcu 2009 r. w Kongresie Wiadz Lokalnych i Regionalnych Europy
przeprowadzona zostalta debata na temat konsekwencji gospodarczych
ifinansowych w zwigzku z kryzysem. Dla europejskich wtadz lokalnych
i regionalnych zalamanie to bylo pierwsza préba oszacowania stopnia
jego wplywu na spotecznoéci lokalne, a takze poréwnania doswiadczen
réznych gmin i regionéw w radzeniu sobie z kryzysem’"*.

Warto zauwazy¢, iz w debacie podkreslone zostalo znaczenie kryzysu
dla nowych inicjatyw i innowacji. Wynikato to z pobudzenia wspétpracy
pomiedzy gminami przy jednoczesnym zachowaniu politycznej dyskrecji
i tozsamosci wspoélnoty””®.

Na przestrzeni lat wiele regionéw zaczeto by¢ utozsamianych z ich

regionalnymi produktami. Kongres w rezolucji 208 (2006) wskazal, iz

773 Tamze.

774 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. z 2013 poz. 885
z pbzn. zm.).

775 Tamze.

776 Tamze.
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produkty regionalne przyczyniaja sie do promocji réznorodnosci oraz
gospodarczego i spotecznego rozwoju. Zdaniem Kongresu to wlasnie
lokalne produkty, pomimo wptywu globalizacji, stanowia dzi§ doskonatly
przyklad lokalnej tozsamosci”””.

Na szczegélng uwage zastuguje takze dziatalnos$¢ Kongresu w obli-
czu pandemii COVID-19: uruchomit bowiem w 2019 r. kilka inicjatyw
wspierajacych wladze lokalne i regionalne, ktére — ze wzgledu na swoje
szczegblne obowigzki i blisko§¢ obywateli — znalazly sie na pierwszej
linii frontu””®.

Od poczatku kryzysu Kongres wzywat do skoordynowanych dziatan
na wszystkich szczeblach wladzy i ostrzegal przed wielorakimi konse-
kwencjami nie tylko dla zycia ludzkiego, ale takze dla funkcjonowania
gospodarczego panstw. Jako zgromadzenie polityczne, zlozone z lokal-
nych i regionalnych wybranych przedstawicieli ze wszystkich panstw
cztonkowskich Rady Europy, Kongres wykorzystal mozliwos$¢ taczenia
doswiadczen miastiregionéw w celu znalezienia rozwigzan, ktére mozna
byto wdrozy¢ w terenie we wszystkich spotecznosciach europejskich””’.

W 2023 r. Kongres wspart Ukraine w zakresie umocnienia decentrali-
zacji reform samorzadowych. W projekcie zatytutowanym ,Wzmocnienie
wielopoziomowego sprawowania rzadéw, demokracji i praw czltowieka
na poziomie lokalnym na Ukrainie” sformutowano cel w postaci wzmoc-
nienia ukrainskich wtadz lokalnych i regionalnych oraz ich stowarzyszen
narodowych na drodze do pomyslnej odbudowy Ukrainy’*®. Projekt
przyczynia sie do budowania integracyjnych, zréwnowazonych i przejrzy-
stych spolecznosci, wspierania innowacyjnych i opartych na wspétpracy
metod oraz integracji podejscia opartego na prawach czltowieka jako
niezbednego fundamentu powojennej transformacji, opartej na dobrym
zarzadzaniu lokalnym i wartosciach demokratycznych.

777 Zob. The Congress of Local and Regional Authorities, Resolution on regional typical
products and globalization, Resolution 208 (2006), 16 March 2008.

778 Zob. COVID-19: Activities of the Congress of Local and Regional Authorities, https://
www.coe.int/en/web/congress/covid-19-activities-of-the-congress-of-local-and-

-regional-authorities [data dostepu: 17.08.2023].

779 Tamze.

780  Zob. Council of Europe Congress: Local and regional authorities will play a crucial role in decen-
tralised recovery and reconstruction of Ukraine, https://www.coe.int/en/web/congress/-/
council-of-europe-congress-local-and-regional-authorities-will-play-a-crucial-role-in-

-decentralised-recovery-and-reconstruction-of-ukraine [data dostepu: 27.09.2025].
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Kongres umocnit wielopoziomowy dialog i wspélprace z rzadem i par-
lamentem Ukrainy, ukrainskimi wtadzami lokalnymi i regionalnymi oraz
ich stowarzyszeniami krajowymi, a takze szerokim gronem interesariu-

szy, w tym instytucjami i stowarzyszeniami europejskimi.

4.4. Stymulowanie wspédtpracy transgranicznej
w zakresie rozwoju gospodarczego spotecznosci
lokalnych

Nierozlacznym elementem rozwoju wspélpracy miedzynarodowej
panstw sg spoleczno-gospodarcze procesy integracyjne spolecznosci
lokalnych i regionalnych”*. Doszukiwanie sie podobienistw, rozwiazy-
wanie wspdlnych problemoéw, wspieranie ruchéw zjednoczeniowych oraz
poglebianie integracji regionéw sa szczegélnie charakterystycznymi
zjawiskami w zyciu wspétczesnej Europy”®*.

Rozwoj i zakres wspélpracy transgranicznej zaleza od potozenia geogra-
ficznego regionéw. Celem takiego wspoétdziatania jest pomoc w tagodzeniu
istnienia granic, a takze przezwyciezenie probleméw przygranicznych na
obrzezach paristw oraz poprawa warunkéw zyciowych osiadtej tam ludnosci™.

Obszary przygraniczne podczas rozwoju niejednokrotnie przechodza
dtuga droge, na przyktad: pogranicze polsko-niemieckie od obszaréw konflik-
towych, zacofanych do obszaréw innowacyjnych i dynamicznie rozwijajacych
sie. Charakter ewoludji stosunkéw spolecznoséci przygranicznych w powo-
jennej Europie niejednokrotnie odbywat sie na linii: wrogo$é-konflikty—ry-
walizacja—koegzystencja—wspélpraca—kooperacja—harmonia-integracja”*.

Zgodnie z postanowieniami Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego
spotecznosci lokalne w ramach wykonywania swoich kompetencji maja
prawo do wspélpracy z innymi spotecznosciami lokalnymi oraz zrze-
szania sie z nimi w celu wykonywania zadan stanowigcych przedmiot

781 Zob. J. Robel, Kongres Wiadz..., dz. cyt., s. 25-37.

782 Zob. J. Szymanski, Podstawowe instrumenty..., dz. cyt., s. 90.

783 Zob. H. Szczechowicz, Istota i znaczenie miedzynarodowej wspélpracy jednostek sa-
morzqgdu terytorialnego, ,Zeszyty Naukowe Zblizenia Cywilizacyjne” 2013, nr 9,
s. 271; Por. W. Malendowski, M. Ratajczak, Euroregiony: pierwszy krok do integracji
europejskiej, Alta 2, Wroclaw 1998, s. 26.

784 Zob. T. Kaczmarek, Struktury terytorialno-administracyjne..., dz. cyt., s. 26.
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ich wspélnego zainteresowania. Nalezy przy tym zauwazy¢, ze EKSL
zakresla szeroki katalog adresatéw swych postanowien), obejmujacy
wszelkie wspélnoty terytorialne, wystepujace na terytorium panstw-
-stron — wspélpraca ze wspdlnotami funkcjonujacymi w innych pan-
stwach podejmowana moze by¢ wyltacznie na warunkach przewidzianych
prawem’®®. Podkresdli¢ trzeba, iz pomimo ogélnego charakteru EKSR,
ktérej nieliczne przepisy odnosza sie wprost do problematyki wspélpracy
miedzynarodowej jednostek samorzadowych, przestrzeganie jej posta-
nowien w istotny sposéb sprzyja podejmowaniu przez samorzady wspo6l-
dzialania z partnerami zagranicznymi - Karta tworzy podstawy prawne
wspolpracy oraz stabilne i ujednolicone standardy jej nawigzywania’®°.

Zaréwno wladze regionalne, jak i lokalne moga skutecznie oddzia-
tywac na rozwéj panstw, podejmujac m.in. wspélprace transgraniczng.
Chec wspoétpracy w regionach transgranicznych w latach 50. XX w. stala
sie konieczno$cig zyciowa dla tychze miejsc, poniewaz nigdzie bardziej
niz wlasnie na terenach granicznych nie uwidacznia sie tak istotnie
potrzeba przetamywania réznorakich barier’®’. Pierwsze regulacje mie-
dzynarodowe, okreslajace wspdlne definicje i modelowe mechanizmy po-
dejmowania wspoélpracy transgranicznej, pojawily sie dopierow 1980 .,
a wypracowane zostalty w ramach Rady Europy’®®. Do chwili obecnej
Europejska konwencja ramowa o wspétpracy transgranicznej miedzy
wsp6lnotami i wtadzami terytorialnymi’®® stanowi podstawowe zrédto
inspiracji podejmowania wspélpracy miedzy regionami’®’, a wypraco-
wana definicja wspétpracy transgranicznej ma charakter uniwersalny’**.

785 Zob. J. Janiczak, Transgraniczna i zagraniczna wspélpraca samorzgdu gminnego w za-
chodniej [w:] Polityka regionalna w Polsce jako przestrzen aktywnosci samorzgdu tery-
torialnego, red. W. Stugocki, Wydawnictwo ELIPSA, Warszawa 2009, s. 78.

786 Zob. L. Buczkowski, L. Zukowski, Formy wspélpracy miedzynarodowej lokalnych
jednostek samorzgdu terytorialnego, zrédto: https://wspia.eu/media/11kpjjwb/05-

-buczkowski-%C5%BCukowski.pdf [data dostepu: 3.01.2025].

787 Zob. D. Makulska, Transgraniczna wspéipraca gospodarcza, ,Polityka Gospodarcza”
2006, nr 13, s. 251-268.

788 Tamze.

789 Europejska konwencja ramowa o wspoélpracy transgranicznej..., dz. cyt.

790 Por. E Przyluski, Pierwsze obszary wspélnych struktur europejskich regionalnej wspot-
pracy transgranicznej, ,,Zeszyty Naukowe Wyzszej Szkolty Bankowej w Poznaniu”
1998, nr 2-3,s. 167-174.

791 Zob. P. Solarz, Wspélpraca transgraniczna jako czynnik procesu integracji europejskiej,
Wydawnictwo VIZJA, Warszawa 2009, s. 75-76.
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Za sprawg dziatan legislacyjnych Rady Europy regiony przygraniczne
nabraly na znaczeniu i staly sie waznymi centrami odniesieni dla gospo-
darki europejskiej. Ich szybki postep zostal powigzany z ogélng poprawa
warunkéw zyciowych mieszkancéw Europy. Dlatego tez przyspieszenie
rozwoju tych obszaréw zostato uznane za wazny cel nie tylko UE"*2.

Priorytetowy charakter dla zagadnien dotyczacych wspélpracy trans-
granicznej ma niewatpliwie wymieniona Europejska konwencja ramowa
o wspélpracy transgranicznej, zwana Konwencjag Madrycks. Zaklada ona,
ze panstwa cztonkowskie Rady Europy powinny nieustannie dazy¢ do
tworzenia $cislejszych powigzan miedzy sobg, wspiera¢ sie oraz wspol-
dziata¢. Wspétpraca powinna obejmowaé mozliwie wszystkie dziedziny
zycia kulturalnego, spolecznego i gospodarczego, a takze zwigzane z nim
infrastruktury. Zaznacza przy tym, ze realizacja tego celu bedzie mozliwa
tylko poprzez wspélprace miedzy wspélnotami i wltadzami terytorial-
nymi obszaréw przygranicznych’®®.

Zgodnie z Konwencja Madrycka wspélprace transgraniczng nalezy
rozumie¢ jako ,kazde wspélnie podjete dziatanie majace na celu umoc-
nienie i dalszy rozwéj sgsiedzkich kontaktéw miedzy wspélnotami i wila-
dzami terytorialnymi dwéch lub wiekszej liczby Umawiajacych sie Stron,
jak réwniez zawarcie porozumien i przyjecie uzgodnien koniecznych
do realizacji takich zamierzen”’**. Do korica 1995 r. Konwencja zostata
ratyfikowana przez 19 sposéréd 38 panstw cztonkowskich Rady Europy.
Z kolei do chwili obecnej konwencje ratyfikowalo 38 sposréd 47 krajow
czlonkowskich Rady Europy. Andora, Estonia, Grecja, San Marino, Ser-
bia, Macedonia oraz Wielka Brytania nie podpisaly umowy, zas Islandia
i Malta — pomimo akcesji — do chwili obecnej nie ratyfikowaly konwencji
(stan na 14 lipca 2017 r.)"°.

792  Zob. K. Tomaszewski, Regiony w procesie integracji europejskiej, Wolters Kluwer Polska,
Krakoéw 2007, s. 121.

793 Zob. M. Juchnicka, E. Skibicka-Sokolowska, Podstawy prawne i uwarunkowania
wspélpracy transgranicznej [w:] Wspélpraca transgraniczna Polski z krajami battyckimi,
Biatorusig i Rosjg — Obwéd Kaliningradzki w warunkach integracji z Unig Europejskg,
Wydawnictwo w Bialymstoku, Biatystok 2003, s. 75.

794 Europejska konwencja ramowa o wspélpracy transgranicznej..., dz. cyt.

795 Zob. The Committee of Ministers the Council of Europe, European Outline Conven-
tion on Transfrontier Co-operation between Territorial Communities or Authorities,
ETS No. 166, Madrid, 21 May 1980.
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Wspotdziatanie regionéw przygranicznych wywiera istotny wplyw na
rozwoj spolecznoscilokalnych. Wspétpraca transgraniczna, podejmowa-
na przez spolecznosci na polskich pograniczach - zwlaszcza wschodnich -
posiada pewne cechy specyficzne, charakterystyczne dla kazdego z nich
z osobna. Dzieki podejmowanej wspélpracy mozna stwierdzi¢, ze to
regiony tak naprawde stanowia podstawe realizacji odgérnych inicjatyw
w zakresie wspotpracy transgranicznej’®®. Zostato to potwierdzone réw-
niez w Europejskiej Karcie Regionéw Granicznych i Transgranicznych,
ktéra postuluje, aby wspélpraca transgraniczna obejmowata zaréwno
relacje miedzy przylegajacymi do siebie regionami granicznymi, jak i re-
lacje lokalnych wladz, instytucji i organizacji, bedacych reprezentantami
poszczeg6lnych obszaréw granicznych”’. Ponadto wskazany dokument
kladzie nacisk na wspétprace transgraniczng o charakterze oddolnym,
postulujac podejmowanie dziatan ukierunkowanych na osigganie wspdl-
nych celéw przez organizacje, przedsiebiorcéw oraz mieszkancéw po-
szczegélnych regionéw’®®.

Wspolpraca transgraniczna na poziomie lokalnym nie jest oczywiscie
niczym nowym. Od dawna byta praktykowana w niektérych krajach euro-
pejskich, kiedy to wtadze regionalne zawieraly porozumienia o wspétpra-
cy ze swymi odpowiednikami po drugiej stronie granicy paristwowej, pod
nadzorem (lub bez) swoich wladz centralnych. Dla niektérych panstw
byloby jednak sprzeczne z przyjetg przez nie koncepcja suwerennosci
narodowej”*®.

Kongres Wladz Lokalnych i Regionalnych Europy od dawna pod-
kreslal znaczenie wspétdzialania regionéw, zwtaszcza dla sfery eko-
nomicznej. Bowiem takie partnerstwo jest szansa na zapewnienie

796 The Congress of Local and Regional Authorities of Europe, International co-operation
at regional level, Resolution 119 (2001), Doc. CPR(8)2, 31 May 2001.

797 Zob. Europejska Karta regionéw granicznych i transgranicznych: oraz materialy in-
formacyjne, dokumentacyjne i metodyczne, Stowarzyszenie Europejskich Region6w
Granicznych (SERG), Perspektywy Press, Warszawa 1996.

798 1. Wieczorek, A. Glab, Zadania administracji samorzgdowej w zakresie wspélpracy
transgranicznej [w:] Wybrane aspekty wspélpracy transgranicznej polskich samorzgdow
w kontekscie przemian prawa Unii Europejskiej, red. .M. Wieczorek, Wydawnictwo
Naukowe Doctrina, £6dz 2016, s. 12.

799 Zob. B. Biadun, Procesy integracyjne w Europie jako przestanka wspélpracy transgra-
nicznej i miedzyregionalnej, ,Zeszyty Naukowe Wyzszej Szkoly Bankowej w Poznaniu”
1998, t. 10, nr 3, s. 155-166.
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zréwnowazonego rozwoju terytorialnego. Regiony moga prowadzi¢
wspolprace w zakresie: ochrony srodowiska, turystyki i rekreacji, handlu,
badan naukowo-technicznych, zaopatrzenia w wode, rozwijania infra-
struktury komunikacyjnej, przyciggania inwestycji kapitatowych, roz-
woju matych i $rednich przedsiebiorstw, swobody §wiadczenia ustug®®.

Kongres w 2012 r. odniést sie do zmian w krajach Morza Srédziem-
nego, gdzie partnerstwo z Kongresem ma dluga tradycje, a przemiany
zachodzace na tych terenach stwarzaja mozliwosci odnowienia wspétpra-
cy transgranicznej. Organ wyrazit swoje oczekiwanie na otwarcie granic
przez Maroko i Algierie, jako elementu ,odwilzy w stosunkach i préby
poprawy wspélpracy wewnatrzregionalnej”. Zdaniem Kongresu: ,Wtadze
lokalne obszaréw przygranicznych, ktére najbardziej odczuwaja skutki
tego $rodka, mogtyby skorzystac z europejskich doswiadczen w tym
zakresie. Europejska wspoélpraca transgraniczna na szczeblu lokalnym
pokazala, ze wtadze graniczne moga odnie$¢ ogromne korzysci, jezeli
ta wspotpraca jest dobrze zarzadzana”®*.

W Uchwale Kongresu 349 (2012), dotyczacej zarzadzania makro-
regionami w Europie, wskazano, iz: ,Kongres konsekwentnie dazy do
promowania i rozwijania transgranicznej i miedzyterytorialnej wspét-
pracy, w pelni $wiadomosci o licznych korzysciach dla wladz lokalnych
i regionalnych zwlaszcza w sferze gospodarczej”®®.

Powyzsze potwierdzono w zaleceniu Kongresu 331 (2012), skiero-
wanym do panstw czlonkowskich, w ktérym uznano korzysci regionéw
wspoélpracujacych ze sobga, zaznaczajac role Europejskiej Karty Samo-
rzadu Lokalnego, jak réwniez zachecono panistwa czlonkowskie do two-
rzenia makroregionéw, jako waznego elementu w procesie zwiekszania

stabilnosci demokracji i sp6jnosci spotecznej a takze terytorialnej®*’.

800 Zob. B. Kawatko, Granica wschodnia jako czynnik ozywienia i rozwoju spoteczno-
-ekonomicznego regionéw przygranicznych. Synteza, ekspertyza dla Ministerstwa
Rozwoju Regionalnego, Warszawa 2007.

801 Zob. The Congress of Local and Regional Authorities of Europe Opinion on the
report on the changes underway in the Arab countries — opportunities for local
and regional democracy, Governance Committee, CG(23) 7, 23 rd Session.

802 Zob. The Congress of Local and Regional Authorities, The governance of macro-

-regions in Europe, Resolution 349 (2012), CPR(23)2FINAL, 16-18 October 2012.

803 Zob. The Congress of Local and Regional Authorities, The governance of macro-

-regions in Europe, Recommendation 331 (2012), CPR(23)final,18 October 2012.
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W uchwale Kongresu 363 (2013), dotyczacej perspektywy skutecznej
wspoélpracy transgranicznej w Europie, podkreslono, iz: ,,Spowolnienie
gospodarcze Europy powoduje réwniez zainteresowanie wspétpraca
transgraniczng ze zdolnoscig do rozwijania komplementarnych dzie-
dzin specjalizacji i dzielenia sie infrastruktura z podmiotami lokalnymi
i regionalnymi z sasiedniego pafistwa”®**.

Kongres wspiera wladze lokalne i terytorialne, ktére majg przede
wszystkim zapewni¢ wszystkim uczestnikom réwne szanse korzystania
ze wspolpracy. Wskazuje sie jednak, iz zbyt wielkie réznice w rozwoju
ekonomicznych (na przyktad Polska i Bialorus), a takze znaczne dys-
proporcje w poziomie zycia moga prowadzi¢ do negatywnych zjawisk.
Bariery zwigzane z przekraczaniem granicy nie sa jedynymi problemami
formalnoprawnymi utrudniajagcymi wykorzystywanie granicy jako czyn-
nika pobudzajacego, a nie utrudniajacego rozwdj lokalny i regionalny.
Zasadniczym problemem, rzutujacym negatywnie na mozliwosci i za-
kres wspétpracy pomiedzy podmiotami publicznymi, jest zréznicowanie
w systemach zarzadzania oraz nieczytelno$é kompetencji administracji
publicznej i gospodarczej®®.

Wspélpraca transgraniczna jest instrumentem pozwalajacym mini-
malizowaé negatywne konsekwencje, ktére wynikaja z istnienia szczelnej
granicy panstwowej. Ma bowiem na celu stymulowanie i rozwijanie kon-
taktéw pomiedzy spolecznosciami zamieszkujacymi tereny przygraniczne,
przelamywanie zagrozen wynikajacych z faktu wystepowania dysproporcji
ekonomiczno-spotecznych regionéw po obu stronach granicy, a takze niwe-
lowanie przeszkéd zwigzanych z nieréwnowaga gospodarcza regionéw oraz
réznym stopniem rozwoju infrastruktury techniczno-komunikacyjne;j®*°.

W zaleceniu 363 (2014) ,Wspédlpraca miedzyregionalna w Europie:
trendy i perspektywy” Kongres zwrécit uwage, iz partnerstwo transgra-
niczne pobudza procesy gospodarcze, a co za tym idzie — przyczynia sie

do efektywnego gospodarowania zasobami w danym regionie®"”.

804 Zob. The Congress of Local and Regional Authorities, Prospects for effective transfrontier
co-operation in Europe, Resolution 363 (2013), Doc. CG(25)9PROV, 30 October 2013.

805 J. Szymanski, Podstawowe instrumenty..., dz. cyt., s. 93.

806 Zob. R. Sadowski, Wspdtpraca transgraniczna na nowej granicy wschodniej Unii Euro-
pejskiej, Osrodek Studiéw Wschodnich, Warszawa 2004, s. 27.

807 The Congress of Local and Regional Authorities, Inter-regional co-operation in Europe:
trends and prospects, Recommendation 363 (2014), Doc. CPR(27)2final, 15 October 2014.
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W powyzszym zaleceniu zwrécono takze uwage na Protokél nr 2 do
Konwencji ramowej, ktéry zdaniem Kongresu stworzyt nowe sfery
do wspélpracy miedzyregionalnej, torujac droge rozwoju ,nowej gene-
racji” wspoélpracy terytorialnej, a takze do tworzenia projektéw, ktére
lepiej zaspokajaja potrzeby i oczekiwania zainteresowanych stron®*®.

Reasumujac: Kongres ustanawia pewng teorie wspélpracy trans-
granicznej, w ktdrej granice nie sa postrzegane jako bariery, ale jako
zrédlo niewykorzystanej potencjalnej wspétpracy obywateli po obu
stronach granicy. W tym celu tworzy perspektywy efektywnej wspot-
pracy transgranicznej w Europie®”®. Dazy réwniez do rozwigzywania
probleméw i rozwijania synergii na podstawie cech spotecznych, eko-
nomicznych i przyrodniczych danego obszaru.

Europa jest na progu wspélpracy transgranicznej w zupelnie nowym
wymiarze, ze wzgledu na inwestycje w ramach spéjnosci terytorialnej
i nowego pokolenia aktoréw, ktérzy poszukuja bardziej konkretnych
rezultatéw dla tej wspétpracy®™®.

Wiele przeszkéd na drodze do efektywnego wspéldziatania transgra-
nicznego lezy w réznorodnosci systeméw polityczno-administracyjnych.
Rozwijanie wspélpracy poziomej miedzy partnerami z réznych kultur
instytucjonalnych i administracyjnych czesto pocigga za soba znaczne
zmiany w tradycyjnych i gteboko zakorzenionych metodach pracy®*.

Odblokowanie ogromnego potencjalu skutecznej wspétpracy trans-
granicznej wymaga budowy trwalej zdolnosci i programéw szkole-
niowych oraz laczenia istniejacej wiedzy w celu koordynowania i jak
najlepszego wykorzystania zasobéw badawczych, aby osiaggna¢ wysoki

poziomu rozwoju®*?.

808 Tamze.

809 The Congress of Local and Regional Authorities, Prospects for Effective Transfrontier
Co-operation in Europe, Report CG(25)9FINAL, 29-31 October 2013.

810 Por. k. Lewkowicz, Europejskie Ugrupowania Wspdtpracy Terytorialnej — nowa jakosé
polsko-stowackiej wspélpracy transgranicznej?, ,Studia Regionalne i Lokalne” 2013,
t.51,nr1,s.45-70.

811 Por. J. Fatyga, Wybrane problemy gospodarki gérskiejw Sudetach ze szczegolnym uwzgled-
nieniem wspdlpracy transgranicznej, ,Woda-Srodowisko-Obszary Wiejskie” 2004, z.
2b, s. 37-56.

812 Por. United Nations Committee of Experts on Public Administration, Definition of
Basic Concepts and Terminologies in Governance and Public Administration, note
by the Secretariat, E/C.16/2006/4, New York, 5 January 2006.
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4.5. Stymulowanie rozwoju partnerstwa miast
w zakresie rozwoju gospodarczego spotecznosci
lokalnych

Wspélpraca miedzynarodowa w réznych skalach i na r6znych plaszczy-
znach stala sie wspélczesnie priorytetem. Aktywnos¢ w tej dziedzinie
wykazuja réwniez miasta. Cze$ciowo wymusza to na ich wladzach mia-
stocentryczny model gospodarki swiatowej®**.

Europejska Deklaracja Praw Miejskich z 1992 r. stanowi, ze ,Obywa-
tele miast Europy maja prawo do rozwoju gospodarczego: gdzie wladze
lokalne w jasny i §cisle okreslony sposéb podejmuja odpowiedzialno$é¢
za kreowanie, bezposrednio lub posrednio, wzrostu gospodarczego™®**.

Zagadnienia gospodarcze z punktu widzenia prowadzenia jakiejkol-
wiek polityki miast sg absolutnie fundamentalne. To wlasnie istnienie so-
lidnej bazy ekonomicznej decyduje w duzej mierze o tempie i kierunkach
rozwoju miasta. Stan lokalnej gospodarki silnie oddzialuje nie tylko na
inne sfery miejskiego zycia, ale i na obszar podmiejski, a w przypadkach
najwiekszych osrodkéw metropolitalnych moze decydowac o rozwoju
catego regionu®*®.

W warunkach globalizacji miasta sg tymi miejscami, ktére zapewniaja
polaczenie z siecia globalnych przeptyw6w®*®. Zagrozeniem dla rozwoju
miast moze jednak okazac sie nie tylko upadek bazy ekonomicznej®'’, ale

813 Zob. P. Trzepacz, M. Plaziak, J. Wiectaw-Michniewska, Geografia wspélpracy mie-
dzynarodowej polskich miast [w:] Miasto w badaniach geografow, red. P. Trzepacz, iin.,
t. I, Instytut Geografii i Gospodarki Przestrzennej Uniwersytetu Jagielloniskiego,
Krakéw 2015, s. 375.

814 Europejska Deklaracja Praw Miejskich przyjeta 18 marca 1992 r. przez Stalg Kon-
ferencje Wtadz Lokalnych i Regionalnych Europy (CLRAE) przy Radzie Europy,
podczas dorocznej Sesji Plenarnej CLRAE (17-19 marca 1992, Strasbourg), pkt 13.

815 Por. M. Nowak, E. Kicka, Podmioty gospodarcze w grupie najstabiej wyksztatconych oraz
w potencjalnych polskich obszarach metropolitalnych, ,Studia Prawno-Ekonomiczne”
2010, nr 82, s. 301-314; K. Dworak, Wspéipraca miedzynarodowa..., dz. cyt., s. 115.

816 Por. M. Dziembata, Spdjnosc ekonomiczno-spoteczna i konkurencyjnosé regionéw w po-
lityce Unii Europejskiej, ,Prace Naukowe/Uniwersytet Ekonomiczny w Katowicach”
2013, nr 480.

817 Zob. A. Sztando, Ponadlokalna perspektywa zarzgdzania strategicznego rozwojem
lokalnym na przyktadzie matych miast, ,Monografie i Opracowania Uniwersytetu
Ekonomicznego we Wroctawiu” 2017, nr 266, s. 330.
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réwniez rozwdj zbyt intensywny, niezréwnowazony®*®, ktéry w dtuzszej
perspektywie moze wygenerowac bariery trudne do usuniecia. Stad
koniecznos¢ powiazania polityki proinwestycyjnej miast z dzialaniami
w zakresie ksztaltowania przestrzeni czy dbaltosci o stan srodowiska.

Wszelkie dzialania na poziomie lokalnym zapewniaja blisko$¢ partne-
réw. Stymuluje to w zakresie innowacji interakcje miedzy producentami,
uzytkownikami i mediatorami oraz buduje innowacyjna gospodarke
lokalna®*.

Polskie miasta w Kongresie Wiadz Lokalnych i Regionalnych Europy
reprezentowane s3 przez Zwiazek Miast Polskich®*’, ktéry od wielu lat
wspiera miasta czlonkowskie w prowadzeniu wspétpracy miedzynaro-
dowej i promuje idee miast partnerskich®*'. Polskie osrodki miejskie
uczestnicza takze w Europejskim Tygodniu Demokracji Lokalnej, stano-
wigcym coroczne wydarzenie z odbywajacymi sie jednoczesnie impreza-
mi na szczeblach krajowych ilokalnych, majace na celu wlaczenie wtadz
lokalnych i mieszkanicdw w szerzenie oraz poglebianie wiedzy na temat
demokracji lokalnej, jak réwniez promowanie idei demokratycznego
udziatu obywateli w zyciu spotecznosci lokalnych. W 2012 r. wyréznienie
otrzymaty Katowice®*’.

W Norwegi z kolei funkcjonuje Norweski Zwigzek Wtadz Lokalnych
i Regionalnych (KS), ktéry, zrzeszajac wszystkie 428 gmin i 19 okregdw,
wspiera je w realizacji zadan, na przyklad w poprawie efektywnosci
energetycznej i wykorzystaniu odnawialnych Zrédel energii. W tym
celu prowadzi dialog i wspétpracuje z wladzami krajowymi, realizuje licz-

ne projekty oraz uczestniczy w miedzynarodowych sieciach wspétpracy,

818 Por. A.M. Berbesz, Zréwnowazony rozwdj a objete degradacjq obszary miejskie. Aspekt
rewitalizacji w przestrzeni miast XXI wieku, ,Zeszyty Naukowe. Organizacja i Zarza-
dzanie/ Politechnika Slaska 2017”, z. 104, s. 145-154.

819 Por. R. Domanski, Model ewolucyjnego rozwoju miast i regionéw (w:) Studia regional-
ne w Polsce. Teoria, polityka, projektowanie, red F. Kuznik, Wydawnictwo Akademii
Ekonomicznej w Katowicach, Katowice 2005, s. 19-36.

820 Por. Uchwata Zwigzku Miast Polskich nr 16/2003 z 11 kwietnia 2003 r. w sprawie
wyboru Prezydenta Miasta Czestochowy Tadeusza Wrony na delegata Zwigzku do
Kongresu Wladz Lokalnych i Regionalnych (CLRAE) przy Radzie Europy.

821 Zob. J. Proniewicz, Dobre praktyki miast, ,Przeglad Komunalny” 2006, nr 11, s. 125.

822 Zob. 22. Sesja Plenarna Kongresu Wiadz Lokalnych i Regionalnych Europy, zrédlo:
https://www.miasta.pl/aktualnosci/22-sesja-plenarna-kongresu-wladz-lokalnych-

-i-regionalnych-europy?utm [data dostepu: 10.09.2025].
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takich jak Zjednoczone Miasta i Lokalne Rzady (UCLG), Lokalne Rzady
na rzecz Zréwnowazonego Rozwoju (ICLEI) i Rada Gmin i Regionéw
Europy (CEMR)®*.

Norweski Zwiagzek, podobnie jak Zwigzek Miast Polskich, obejmuje
swoim zasiegiem teren calego kraju i dysponuje przedstawicielstwem
przy Kongresie Wiadz Lokalnych i Regionalnych Europy®**.

Kongres w swych zaleceniach zwraca uwage na rézne elementy
stuzace stymulowaniu rozwoju partnerstwa miast w zakresie rozwoju
gospodarczego spolecznosci lokalnych. Jednym z nich jest transport
wewnatrzregionalny®*’. Kongres podkresla konieczno$¢ odnowionej
polityki publicznej w zakresie zréwnowazonego rozwoju transportu
w celu zapewnienia wlasciwej funkcjonalnosci gospodarki i rozwoju
regionu. Wskazuje takze na bariery w tym obszarze, tj. wzrost cen paliw,
ktéry przyczynia sie niekiedy do spowolnienia w rozwoju spotecznym
i gospodarczym. Innym obszarem, odgrywajacym zdaniem Kongresu
zasadniczg role w rozwoju gospodarczym, jest rynek energii, ktéra jest
niezbedna do prawidlowego funkcjonowania spotecznosci lokalnych,
a takze prowadzenia dziatalnos$ci gospodarczej. Zdaniem Kongresu
efektywne wykorzystanie energii przyczynia sie do oszczednego wy-
korzystania zasob6w®*®. W rezolucji 262 (2008) Kongres wskazuje, iz
niektére gminy moga sta¢ sie aktywne w promowaniu efektywnosci
energetycznej i wykorzystania odnawialnych Zrédet energii, a takze
ograniczenia zanieczyszczen i emisji gazéw cieplarnianych. Zdaniem
Kongresu , Energia to nie tylko kolejny towar. Tak jak woda, powietrze,
surowce materialne i zywno$¢. Energia jest niezbedna dla wszystkich
ludzi i dla dziatalnosci gospodarczej”. Z kolei rola wtadz lokalnych jest

tworzenie sprawnej polityki energetycznej®*’.

823 Zob. Norweski Zwigzek Wtadz Lokalnych i Regionalnych, zrédto: www.razemdlaklimatu.
eu/pl/partnerzy-projektu/19-norweski-zwiazek-wladz-lokalnych-i-regionalnych-no
[data dostepu: 6.03.2018].

824 Tamze.

825 Zob. The Congress of Local and Regional Authorities Recommendation, Intra — re-
gional transport..., dz. cyt.

826 The Congress of Local and Regional Authorities, Public local and regional action:
for a new energy culture, Recommendation 243 (2008), Doc. CG(15)13REC, 29
May 2008

827 Zob. Resolution 262 (2008) of The Congress of Local and Regional Authorities,
Public local and regional action: for a new energy culture, 30 May 2008.
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Kongres w zaleceniu 243 (2008) zwrdécil sie do Komitetu Ministréw,
aby ten zachecat panstwa czlonkowskie RE do uwzglednienia w swych
politykach kwestii zwigzanych ze zmiang klimatu i efektywnoscia ener-
getyczna w skali regionalnej. Zdaniem Kongresu rzady panistw powinny
tak harmonizowac ustawodawstwo, aby wyposazy¢ wladze lokalne w od-
powiednie kompetencje, stuzace realizacji tego celu®*®.

Z zalecenn Kongresu wynika réwniez, iz odpowiedni poziom rozwoju
miast zasadniczo wplywa na obszary wiejskie potozone w ich poblizu.
W zaleceniu 406 (2017)**° wskazano, iz niektére obszary wiejskie cha-
rakteryzuja sie dobrymi warunkami spoteczno-gospodarczym i zwrécono
uwage, iz sgsiadujace z nimi obszary miejskie maja bogata populacje, pra-
cujaca w dobrze optacanych miejscach pracy, z kolei inne doswiadczaja wy-
ludniania, starzenia sie demograficznego, wysokiego poziomu ubdstwa,
porzucania ziemi, duzego uzaleznienia od malych, skromnych produkeji
rolnych, ograniczonego poziomu podstawowych ustug i wyzwan infra-
strukturalnych. Te réznice zdaniem Kongresu staly sie bardziej widoczne
od czasu kryzysu finansowego w 2008 r. Podczas gdy obszary wiejskie
w poblizu miast wykazaly zwiekszajacg sie dynamike i odpornoé¢, odle-
gle tereny wiejskie nie byty w stanie powrdci¢ do poprzedniego poziomu
wydajnosci. Ich dlugoterminowe trendy - takie jak globalizacja, zmiany
technologiczne i zmiany klimatyczne - przyczyniaja sie do powstawania
wyraznych réznic pomiedzy nimi w obrebie obszaréw wiejskich.

Dobrze rozwiniete miasta majg wieksze szanse na podjecie partner-
stwa w zakresie rozwoju gospodarczego. Jednak wiele z nich boryka sie
z takimi problemami jak bieda i ubdstwo, ktére poniekad stanowia obraz
sytuacji finansowej danego miasta. Kongres w zaleceniu 154 (2004)
podkresla role wladz lokalnych w zwalczaniu dotkliwej biedy w miastach.
Zaleca tym samym panstwom czlonkowskim Rady Europy potozenie
wiekszego nacisku na integracje gospodarcza poprzez tzw. trzeci sektor
lub ekonomie spoteczna, jako podstawowy sposéb na walke przeciwko

ekstremalnemu ub6stwu®*°.

828 Zob. The Congress of Local and Regional Authorities, Public local and regional..., dz. cyt.

829 The Congress of Local and Regional Authorities, A better future for Europe’s rural
areas..., dz. cyt.

830 Zob. The Congress of Local and Regional Authorities, Fighting severe poverty in
towns: the role of local authorities, Recommendation 154 (2004), Doc. CPL(11)5,
27 May 2004.
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Zasadniczy wplyw na ubéstwo, nieré6wnosci i wykluczenie spoteczne
miata pandemia COVID-19. Podczas 40. sesji Kongresu (15-17 czerwca
2021) Bernd Vohringer, prezes Izby Wladz Lokalnych, wskazat, iz ocena
skutkéw pandemii byta dla Kongresu okazja do aktualizacji ,Manifestu
na rzecz nowej miejskosci’. Uwzglednita bowiem priorytety, ktére uwy-
datnita pandemia, m.in. w szczegélno$ci te, uderzajace w nowa réwnowa-
ge miedzy obszarami miejskimi i wiejskimi na tle wzrostu atrakcyjnosci
miejsc bliskich naturze, przeprowadzenia prawdziwej rewolugcji cyfro-
wej w demokragji lokalnej, szybkiego rozwoju inteligentnych, zielonych
miast oraz zmniejszania nierdwnosci i przepasci cyfrowej***. W swoich
o$wiadczeniach burmistrz Pragi Zdenék Htib i burmistrz HaRmersheim
(Badenia-Wirtembergia) Michael Salomo podkreslili znaczenie zielonej
polityki w strategiach odbudowy po covidzie.

Przede wszystkim to kryzys spowodowal zmiane priorytetéw
wladz miejskich i w konsekwencji zmniejszenie nieréwnosci w doste-
pie do mieszkan oraz potrzebe umieszczenia intereséw mieszkancéw
w centrum polityk miejskich. Tak byto w przypadku nowej polityki tu-
rystycznej Pragi, ktéra skupiala sie na rozwoju zréwnowazonej tury-
styki, optacalnej ekonomicznie i spotecznie dla mieszkancéw miasta.
Kluczowymi wyzwaniami, zwlaszcza zwigzanymi z zaangazowaniem
mlodych ludzi w zycie publiczne, byla cyfryzacja ustug komunalnych za
posrednictwem portali mieszkanicéw i e-administracji. Konieczne byto
takze zwalczanie nieré6wnosci spotecznych, poniewaz — jak stwierdzil
Salomo - ,ci, ktérzy dzisiaj pozostaja na uboczu, stracg wiare w de-
mokracje przysztosci, dotyczy to w szczegélnosci MSP, mlodych ludzi
ioséb starszych, ktdre nie mialy takiego samego dostepu do technologii
cyfrowej i grup znajdujacych sie w niekorzystnej sytuacji itp.”***.

Prof. Robin Hambleton, autor ksiazki Cities and communities bey-
ond COVID-19. How local leadership can change our future for the Better,
potwierdzil, ze strategie po pandemii muszg uwzglednia¢ ztozonos¢

wyzwan zdrowotnych, gospodarczych, srodowiskowych i spotecznych

831 Zob. Europe’s towns, cities and regions prepare post-covid recovery strategies that learn
from the health crisis, https://www.coe.int/en/web/congress/-/veurope-s-towns-
-cities-and-regions-prepare-post-covid-recovery-strategies-that-learn-from-the-
-health-crisis [data dostepu: 8.08.2024].
832 Tamze.
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réwnolegle, a nie osobno. Znaczenie srodowiska zycia jako osrodkéw
uwagi obywateli i politykéw podkreslito kluczows role wladz lokalnych
w kategoriach demokratycznych. Dlatego konieczne bylo czerpanie in-
spiracji z modeli operacyjnych, takich jak podejscie One City w Bristolu,
gdzie technologia cyfrowa odegrala zasadniczg role w zaangazowaniu
wolontariuszy w walke z kryzysem, nie nalezy przy tym zapominac o klu-
czowym wktadzie dw6ch wybranych przedstawicieli, w wieku 17118 lat,
ktoérzy byli asystentami burmistrza i wniesli realny wktad w okreslenie
priorytetéw polityki miejskiej w czasach kryzysu®®.

Jednak ambitna polityka miast, ktére poradzily sobie z kryzysem
oddolnie, czesto napotykata na préby wymuszonej centralizacji przez
rzady centralne. Duzy wktad w debate wniesli cztonkowie Izby Wtadz
Lokalnych, na przykltad Barbara Toce (Wtochy, SOC/G/PD), Bryony
Rudkin (Wielka Brytania, SOC/G/PD) i dr Hasan Akan (Turcja), podkre-
$lajac potrzebe zapewnienia autonomii politycznej i finansowej miastom,
ktére powinny mieé bardziej bezposredni dostep do unijnych funduszy
odbudowy®*.

Kwestia zablokowanej decentralizacji zostala jeszcze bardziej wyrazi-
$cie podjeta przez przywo6dcéw regionalnych 16 czerwca podczas debaty
zorganizowanej na temat roli regionéw w zapewnieniu odpowiedniej
reakcji na pandemig®®®.

Regiony, ktére ucierpialy szczegélnie mocno ze wzgledu na swoje klu-
czowe obszary odpowiedzialno$ci (sektory biznesu, zdrowia, transportu
i ochrony srodowiska, obszary transgraniczne oraz przeprowadzanie
wyboréw lokalnych i regionalnych), czesto spotykaly sie z brakiem zro-
zumienia ze strony wladz centralnych. Prezes Stowarzyszenia Europej-
skich Regionéw Granicznych (AGEG) Karl-Heinz Lambertz wskazal, iz
pochopne decyzje wielu rzagdéw o zamknieciu granic bez uwzglednienia
gospodarek transgranicznych byly bardzo powaznymi bledami, ktére gro-
zily dlugoterminowymi konsekwencjami dla lokalnej gospodarki, a takze

dla porozumienia miedzy obywatelami w regionach przygranicznych.

833 Tamze.

834 Tamze.

835 Zob. The Congress of Local and Regional Authorities, 40th Session of the Congress —
second part. Remote meeting, 15-17 June 2021, CG(2021)40-0J-02, Draft Agenda
Public Meeting, 16 June 2021.
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Podkreslil, ze Kongres powinien odegra¢ kluczowa role w szybkim bu-
dowaniu zintegrowanych regionéw transgranicznych trzeciej generacji,
aby zapobiec upadkowi dorobku demokracji®*®.

»Zamien kryzys na szanse na osiggniecie lepszych wynikéw niz wcze-
$niej” - to podejscie podkreslit Magnus Berntsson, przewodniczacy
Zgromadzenia Regionéw Europejskich (AER) i czlonek Kongresu. Jego
zdaniem oparcie sie na optymizmie zwigzanym z ozywieniem gospo-
darczym w celu wdrozenia rozwigzan, ktére okazaly sie skuteczne na
szczeblu regionalnym, bytoby najlepsza gwarancja sukcesu w przysztosci.
W szczegblnosci odniést sie do kataloriskiego planu naprawy gospodar-
czej, ktéry aktywnie zwalczal nieréwnosci spoteczne, ,Dom Cyfryzacji”
w Dolnej Austrii, ktéry potaczyt przedsiebiorstwa i rzady w sie¢ w celu
skuteczniejszego stawienia czola kryzysowi, oraz zaangazowania przed-
siebiorstw i spoteczenistwa obywatelskiego w polityke regionalng w czasie
pandemii w Szwecji®*’.

W debatach zdecydowanie opowiadano sie za ustanowieniem sku-
teczniejszego wielopoziomowego zarzadzania, ktére rzeczywiscie bytoby
w stanie utrzymac zasade solidarnoéci i zgodnosci z EKSL.

Podczas 41. sesji Kongresu, 27 pazdziernika 2021 r., debatowano pod
hastem ,Covid droga do ozywienia gospodarczego”. W debacie poruszono
palace kwestie istotne dla europejskich miast i regionéw: W jaki sposéb
spoteczeristwa moga wyjs¢ z kryzysu, skoro sytuacja zdrowotna wydaje
sie stabilizowa¢ w wielu krajach europejskich?®** Poniewaz w obliczu
nasilajacej sie pandemii wladze lokalne i regionalne znalazly sie na pierw-
szej linii frontu, ich reakcje na wyzwania gospodarcze i spoteczne pozo-
stawaly kluczowe w obliczu utrzymujacej sie pandemii i jej nastepstw.

W debacie udzial wziat zastepca Sekretarza Generalnego OECD Ulrik
Vestergaard Knudsen, ktéry podkreslil niejednorodnosé gospodarczych
i spolecznych konsekwencji pandemii w poszczegélnych regionach. Wyja-
$nil, ze polozenie geograficzne kryzysu zwigzanego z COVID-19 ujawnilo

rosnace regionalne nieréwnosci w dostepie do zdrowia i zauwazyl, ze

836 Zob. Europe’s towns, cities..., dz. cyt.

837 Tamze.

838 Zob. Post-Covid recovery strategies must by adopted to the reality of cities and regions,
zrédlo: https://www.coe.int/en/web/congress/-/post-covid-recovery-strategies-
-must-be-adapted-to-the-reality-of-cities-and-regions, [data dostepu: 8.08.2024].
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tam, gdzie zaufanie do rzadéw bylo mniejsze, kampanie szczepieni byly
mniej skuteczne. Podkreslil tym samym potrzebe opracowania krajowych

strategii naprawy gospodarczej poprzez rezygnacje z tradycyjnego podej-
$cia na rzecz proaktywnej polityki rozwoju regionalnego dostosowanej

do konkretnego regionu. ,Mamy teraz okazje wykorzysta¢ ogromny
naplyw funduszy na naprawe od rzadéw, aby zmieni¢ pewne rozwiaza-
nia” — powiedzial. Wymagalo to oczywiscie zréwnowazonych strategii

wzmacniajacych odpornosé regionéw, w szczegélnosci w odniesieniu do

zmiany klimatu, cyfryzacji i przyspieszenia pracy zdalnej®*.

Zdaniem Vestergaarda Knudsena miasta i regiony odegraly kluczows
role w ozywieniu gospodarczym. Dwie trzecie inwestycji publicznych
poswieconych klimatowi i sSrodowisku realizowane byly przez samo-
rzady szczebla nizszego niz krajowy, ktére byly réwniez kluczowymi
inwestorami publicznymi, poniewaz odpowiadaty za 40% wydatkéw
publicznych i 57% inwestycji publicznych w krajach OECD?**°. Wezwat
do zapewnienia im wystarczajacej przestrzeni fiskalnej i promowania
nowych zrédet finansowania, do jasnego podzialu obowigzkéw miedzy
organami publicznymi, do wykorzystania roli wladz lokalnych w celu
przywrdécenia zaufania obywateli do rzadu oraz do wzmocnienia koordy-
nagji instytucjonalnej i fiskalnej na wszystkich poziomach rzadowych®**.

Mianowany gubernator Banku Rozwoju Rady Europy (BRRE) Carlo
Monticelli podkreslit , glebokie rany gospodarcze i spoteczne spowodo-
wane kryzysem COVID-19” oraz ,kruchos¢ ozywienia gospodarczego”.
Wskazal ponadto, iz pandemia jedynie zwiekszyta istniejace wezesniej
wyzwania w dostepie do opieki zdrowotnej, edukacji i mieszkan, ,a my
ponosimy zbiorowa odpowiedzialnos$¢, aby temu zaradzi¢”. Podkreslit
réwniez role wtadz lokalnych i regionalnych jako ,,cennych sojusznikéw,
jesli chodzi o dostarczanie skutecznych inwestycji spolecznych spo-
tecznosciom najbardziej potrzebujacym”. Przypomnial doswiadczenie
BRRE we wspieraniu dlugoterminowych programéw inwestycyjnych
podmiotéw lokalnych, regionalnych i gminnych oraz jego zdolnos¢ do
zapewnienia elastycznego i ukierunkowanego wsparcia za posrednic-

twem réznych instrumentéw finansowych. Wiele programéw pomocy

839 Tamze.
840 Tamze.
841 Tamze.
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BRRE zwiazanych z covid, zawartych z rzagdami krajowymi, obejmowato
réwniez elementy wsparcia samorzadéw lokalnych i regionalnych®**.

Czlonkowie Kongresu podkreslili potrzebe konkretnych odpowiedzi
na rosngce nieréwnoéci i trudnosci w inwestowaniu w czasach zmniej-
szajacych sie obowigzkéw i budzetu®*.

Kongres wspieral i doradzal wladzom lokalnym i regionalnym
w czasie pandemii. Uruchomiona przez niego platforma internetowa
CongressHub zaczeta przekazywac i promowac konkretne inicjatywy
spotecznosci na rzecz powrotu do zdrowia. Dodatkowo regularne mo-
nitorowanie EKSL mialo za zadanie chroni¢ ich prawo do autonomii
i pomocniczosci. Podczas debat 41. sesji Kongresu czlonkowie podkreslili
potrzebe przygotowania przez miasta i regiony innowacyjnych strate-
gii po COVID-19: inteligentniejszej, bardziej ekologicznej i wlaczajacej
przestrzeni miejskiej, zwiekszonego znaczenia cyfryzacji oraz koniecz-
nosci zapobiegania upadku osiagnie¢ demokracji®**.

Warto réwniez dodad, iz w obecnej sytuacji, jaka ma miejsce w Ukra-
inie, Kongres wspiera dziatania zapoczatkowane przez Komitet Regio-
néw UE w ramach Europejskiego Sojuszu Miast i Regionéw na rzecz
odbudowy Ukrainy. Podczas spotkania sojuszu 19 marca 2024 r. w Mons
(Belgia), przewodniczacy Kongresu Marc Cools ponownie podkreslit
ciaglte wsparcie Kongresu dla Ukrainy i wezwal do zdecentralizowanego
podejscia do jej odbudowy, zgodnie z zasadami Europejskiej Karty Samo-
rzadu Lokalnego. ,Wtadze lokalne znaja potrzeby, wyzwania i potencjal
swojego terytorium. Dajmy im $rodki, aby mogli w pelni uczestniczy¢
w procesie decyzyjnym we wszystkich sprawach, ktére ich bezposrednio
dotycza”®*° - podkreslit.

Przewodniczacy Cools wzigl udzial w panelu politycznym wysokiego
szczebla poswieconym odbudowie Ukrainy z okazji 10. Europejskiego

Szczytu Regionéw i Miast zorganizowanego przez Komitet Regionéw.

842 Tamze.

843 Tamze.

844 Tamze.

845 Zob. Congress welcomes recommendations of the European Alliance of Cities and Re-
gions for the Reconstruction of Ukraine, zrédto: https://www.coe.int/en/web/kyiv/-/
congress-welcomes-recommendations-of-the-european-alliance-of-cities-and-

-regions-for-the-reconstruction-of-ukraine?utm_source [data dostepu: 3.05.2024.
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Jako partner instytucjonalny Sojuszu Europejskiego Kongres przy-
czynil sie do opracowania 17 zaleceni przedstawionych przed Konferencja
Odbudowy Ukrainy (Berlin, 11-12 czerwca 2024 r.). Zalecenia podkre-
$lity kluczowg role wtadz lokalnych i regionalnych w odbudowie kraju
oraz potrzebe ich systematycznego zaangazowania w procesy naprawy
gospodarczej, a takze jasniejszego okreslenia ich uprawnien, obowigzkéw
i zasobow w Ukrainie®®.

Warto zauwazy¢, ze 17 zaleceni pojawilo sie 20 dni po sfinalizowaniu
przez UE czteroletniego pakietu wsparcia finansowego i technicznego
dla Ukrainy - instrumentu, ktéry wedtug UE powinien wspiera¢ decen-
tralizacje i rozwdj lokalny oraz przypisa¢ wtadzom lokalnym wazna role
w odbudowie i modernizacji Ukrainy.

Wezwano zaréwno do decentralizacji zgodnie z EKSL, jak i rozwoju
regionalnego, zgodnego z zasadami polityki regionalnej UE, oraz do
wspierania rozwoju partnerstw miedzy miastami i regionami europej-
skimi a ukrainskimi. Podkreslono tym samym, iz rezultatem powinna

by¢ ,zielona rekonstrukcja” Ukrainy®’.

4.6. Monitorowanie panstw cztonkowskich

w zakresie realizacji standardéw dotyczgcych
roli samorzqgdu lokalnego w zakresie rozwoju
gospodarczego

U podstaw misji Kongresu Wiadz Lokalnych i Regionalnych Europy lezy
ocena zastosowania Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego. Odbywa
sie ona za sprawg monitoringu panstw czltonkowskich, ktéry umozli-
wia prowadzenie konstruktywnego dialogu politycznego z wtadzami

panstw na temat kwestii rozwoju gospodarczego. Kongres tym samym

846 Zob. European Committee of the Regions, Recommendations to the Ukraine Re-
covery Conference 2024 for a decentralised recovery and reconstruction Ukraine,
Belgium, zrédto: https://cdn.prod.website-files.com/621f88db25fbf24758792d-
d8/6671f6fcf3d947af26b1717a_Recommandations%20EN%20FIN.pdf [data do-
stepu: 3.05.2024].

847 Zob. Alliance of regions and cities sets out recommendations for Ukraine’s recon-
struction, Zrédto: https://cor.europa.eu/en/news/alliance-regions-and-cities-sets-

-out-recommendations-ukraines-reconstruction [data dostepu: 3.05.2024].
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stara sie wzmocni¢ wptyw EKSL w tym obszarze®*®. Wynika to takze
z faktu, iz Rada Europy jest organizacja, ktérej nabycie czlonkostwa
nie jest wyrazem wylacznie woli zainteresowanych panstw, a wiaze sie
ze spelnieniem pewnych wymogéw, nawigzujacych do jej systemu ak-
sjologicznego®*®. W procesie monitoringu chodzi wiec o zbadanie, czy
panistwa te wywigzaly sie ze zobowigzan, jakie przyjely w momencie
uzyskania cztonkostwa®*’.

Szereg z tych zobowigzan wynika bezposrednio z EKSL. Tak wiec
procedura monitoringowa jawi sie, poza oczywiscie zasadniczym me-
chanizmem kontrolnym EKPCz, jako wazny sposéb doprowadzania do
przestrzegania zobowigzan. Jednym z celéw procedury monitoringowej
jest bowiem ocena tego, czy implementowane zostaly standardy wynika-
jace z realizacji EKSL, uznawanej za wzorzec wartosci, ktore ksztattujg
istote , prawdziwego” samorzadu terytorialnego; przez co stanowi zrédto
harmonizacji prawodawstwa panstw cztonkowskich w sprawach samo-
rzadu terytorialnego i jego jednostek®®*. Dla przyktadu, w Polsce zanim
doszlo do ratyfikacji EKSL wyznaczono w rozwigzaniach konstytucyj-
nych i ustawowych zasady samorzadnosci terytorialnej, a w regulacjach
szczegbtowych ujeto problemy ustroju gminy, ochrone jej samodzielnosci
prawnej czy sytuacje majatkowa (finansowa)®**. Rozwigzania te byly
zgodne z trescig odpowiednich regulacji EKSL, co charakteryzowano jako
przejaw implementacji do prawa polskiego warto$ci uksztattowanych
w Karcie. Polska ratyfikowata EKSL, przyjmujac za wiazace nie tylko
postanowienia wskazane w art. 12, ktéry wyznacza minimalny zakres
zwigzania panstwa ratyfikujacego konwencje Rady Europy, ale takze
uznata wszystkie zapisy Karty za zrédto powszechnie obowigzujacego
prawa®®’.

Monitorowanie wykonywania EKSL jest wazne nie tylko z punktu

widzenia realizacji przez dane panistwo cztonkowskie zobowigzan w niej

848 Zob. The Congress undertakes to strengthen the impact of the European Charter of Local
Self — Government, zrédlo: https://www.coe.int/t/congress/Sessions/21/monito-
ring_en.asp?utm [data dostepu: 10.04.2018].

849 Zob. J. Robel, Wplyw Rady Europy..., dz. cyt., s. 52.

850 Tamze, s. 54.

851 L. Kieres, Europejska Karta Samorzgdu Lokalnego..., s. 79.

852 Zob. K. Piotrowska-Marczak, Gospodarka finansowa..., dz. cyt., s. 307-308.

853 L. Kieres, Europejska Karta Samorzgdu Lokalnego..., jw.
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zawartych, ale takze do tego, aby da¢ spoleczenstwu obywatelskiemu
i wtadzom lokalnym dodatkowe narzedzia wplywu na tych, ktérzy na-
ruszaja prawa samorzadu terytorialnego®*.

Misje monitoringowe Kongresu wysylane sa do wszystkich panistw
cztonkowskich Rady Europy. Podczas wizyty sprawozdawcy spotykaja
sie m.in. z przedstawicielami parlamentéw, rzadéw, samorzaddéw i orga-
nizagji je stowarzyszajacych oraz czlonkami sagdéw konstytucyjnych i na
podstawie rozmoéw z nimi przygotowuja projekt sprawozdania. Nalezy
zaznaczy¢, ze maja oni nastepnie obowigzek skonsultowania projektu
przygotowanego dokumentu ze wszystkimi swoimi rozméwcami, aby
ci - jeszcze na tym etapie — mieli szanse i mozliwo$¢ ewentualnych ko-
mentarzy, zmian badz uzupetnien. Po takich korektach sprawozdawcy
przedkladaja wstepny raport Komitetowi Monitorujacemu, a ten po
zatwierdzeniu przekazuje go na forum Kongresu do przyjecia podczas
sesji plenarnej jako zalecenie. Ostatnim sformalizowanym etapem pro-
cedury jest przestanie przyjetego przez Kongres zalecenia Komitetowi
Ministréw, ktéry dalej moze przekazad (a de facto robi to zawsze) uchwa-
lony w ten spos6b dokument rzagdowi zainteresowanego panstwa jako
stanowisko Rady Europy. Z punktu widzenia pragmatyki dziatalnosci
RE jako organizacji miedzynarodowej istotnym jest, ze uchwalone w ten
sposéb przez Kongres zalecenie notyfikuje sie takze Zgromadzeniu Par-
lamentarnemu Rady Europy i innym jej organom, ktére maja obowigzek
uwzgledni¢ wnioski zawarte w dokumencie we wszelkich kontaktach
i w pracach zwigzanych z danym pafistwem®*.

Celem podniesienia jako$ci swojej dzialalnosci Kongres zdecydowat
sie na prowadzenie bardziej regularnego i systematycznego monitoringu
panstw, ktére podpisaly i ratyfikowaly EKSL, tj. raz na okolo pie¢ lat.
Uznano takze, ze nalezy wdrozy¢ procedure post-monitoringows, oparta
na dialogu politycznym z wladzami poszczegdlnych panistw, by wspélnie
wypracowac optymalne i zgodne z duchem EKSL rozwigzania probleméw
zidentyfikowanych przez delegacje oraz zapewni¢ szybka i efektywna

implementacje zalecen poczynionych przez Kongres.

854 Szerzej: J. Robel, Kongres Wiadz Lokalnych..., dz. cyt., s. 25-37.

855 Zob. The Congress of Local and Regional Authorities, Rules and procedures of the
Congress of Local and Regional Authorities of the Council of Europe, Resolution
454 (2020), 2 October 2020, s. 84-86.
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Kwestie, w ktérych Kongres moze zosta¢ poproszony o przedsta-
wienie opinii na temat zastosowania EKSL, obejmuja bardzo szerokie
spektrum. Najczesciej wskazywanymi naruszeniami sg: brak przepro-
wadzenia przez wladze centralne konsultacji z wltadzami lokalnymi
i regionalnymi, przekazywanie przez wladze centralne $rodkéw nie-
adekwatnych do zadan natozonych na jednostki samorzadowe czy ge-
neralnie niewypelnienie przez panstwo cztonkowskie jego zobowigzan
wynikajacych z ratyfikacji EKSL. Zarzuty moga odnosic¢ sie takze do
posredniego naruszenia idei EKSL. Kongres poprzez czynnoéci monito-
rujace zapewnia odpowiednie stosowanie Karty i pomaga utrzymywac
wlasciwie funkcjonujacy samorzad lokalny i regionalny w Europie.

Monitorowanie panistw czlonkowskich w zakresie realizacji standar-
déw dotyczacych roli samorzadu lokalnego w rozwoju gospodarczym
jest istotne dla zapewnienia skutecznej decentralizacji, partycypacji
spolecznoscilokalnych i zréwnowazonego rozwoju. Kongres moze zatem
pelni¢ role straznika, ktéry wspiera paristwa czlonkowskie w dazeniu do

lepszej integracji samorzadéw lokalnych w procesy rozwojowe.
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5.1. Efektywno$é oddziatywania Kongresu

na ustawodawstwo panstw cztonkowskich

Rady Europy w zakresie stymulowania aktywnosci
samorzgdoéw lokalnych w zakresie rozwoju
gospodarczego

Zagadnieniem zlozonym i wieloaspektowym jest efektywnosé¢ oddzia-
tywania Kongresu Wtadz Lokalnych i Regionalnych Europy na ustawo-
dawstwo panstw cztonkowskich Rady Europy w zakresie stymulowania
aktywnosci samorzadéw lokalnych w obszarze rozwoju gospodarczego.
Kongres jest czescig RE i pelni funkcje doradcza w dziedzinie samorzadu
lokalnego i regionalnego, dlatego jego wplyw na ustawodawstwo panstw
cztonkowskich moze by¢ ograniczony. Nie jest on bowiem organem
legislacyjnym, cho¢ jego rekomendacje moga stanowi¢ zrédlo inspiracji
przy tworzeniu lub modyfikacji ustawodawstwa.

Ten posredni wplyw Kongresu zalezy od woli i politycznego zaanga-
zowania panstw cztonkowskich. Ostatecznie to one decyduja o ksztalcie
swojego ustawodawstwa i stopniu uwzglednienia zalecet Kongresu.

Realizujac dogtebna reforme, zapoczatkowana w 2011 r., Kongres po-
stawil sobie za cel uczynienie jej bardziej operacyjna i bardziej konkretna.
Tempo to zostalo utrzymane i wzmocnione najbardziej w pierwszym
roku realizacji. Zwiekszylo to zdolnos$¢ Kongresu do lepszego dostoso-
wania sie i sprostania wyzwaniom zwigzanym z kryzysem finansowym
ispotecznym, przed ktérym stanat kontynent i ktérego skutki widoczne
byly takze w funkcjonowaniu samorzadéw lokalnych. Jak zauwazyt
w przemoéwieniu Sekretarz Generalny Rady Europy podczas 21. sesji
Kongresu: ,Méwi sie, ze wszelka polityka jest lokalna i uwazam, ze
jest to teraz bardziej prawdziwe niz kiedykolwiek, poniewaz dziatania
polityczne sg sensowne tylko wtedy, gdy prowadza do prawdziwych
rezultatéw o prawdziwym znaczeniu dla obywateli”**°.

Dzi$ Kongres ma swdj istotny udzial w pracach legislacyjnych panstw
cztonkowskich Rady Europy®*’. Europejska Karta Samorzadu Lokalnego

856 Zob.Communication by the Secretary General of the Congress at the 1126th Meeting
of the Minister’s Deputies (16 November 2011), Andreas Kiefer, Secretary General
of the Congress, 16 November 2011, CG(21)23.

857 M.A. Kaminski, Rola Kongresu..., dz. cyt., s. 39.
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podkresla, iz zasada samorzadu lokalnego powinna by¢ uznana przez
prawo krajowe i, o ile to mozliwe, przez Konstytucje. Jak zauwaza I. Pie-
trzyk: ,,Pomimo ograniczonych mozliwo$ci normatywnych Rady Europy
(ktéra opracowuje jedynie konwencje miedzynarodowe wymagajace
ratyfikacji przez kraje cztonkowskie), Kongres wydaje sie mie¢ wieksze
mozliwosci oddziatywania na sytuacje samorzadéw europejskich niz
Komitet Regionow (...)"*%.

Biorac pod uwage fakt, iz rozwdj lokalny jest procesem autonomicz-
nym®*®, nalezy podkresli¢, iz zadaniem Kongresu jest takie dobieranie
instrumentéw, aby w odpowiedni spos6b méc wplynaé na panstwa
cztonkowskie w celu stymulowania aktywnosci samorzadéw lokalnych
w zakresie rozwoju gospodarczego.

W przyjetych priorytetach Kongresu na lata 2017-2020 wymie-
niono wzmocnienie jego roli instytucjonalnej w systemie Rady Europy
jako zgromadzenia politycznego, bronigcego intereséw wtadz lokalnych
i regionalnych w calej Europie®®.

Na 40. Sesji, ktéra odbyla sie 23-24 marca 2021 r. Kongres przyjat
priorytety na lata 2021-2026. Zgodnie z nimi wtadze lokalne i regio-
nalne beda mialy swéj wktad w realizacji celéw Zréwnowazonego Roz-
woju ONZ poprzez promowanie spoteczeristw: 1) odpornych: skuteczne
reakcje na kryzys zdrowia publicznego; 2) demokratycznych: trwaltosé
demokracji przedstawicielskiej i partycypacji obywatelskiej; 3) sp6jnych:
zmniejszanie nieréwnosci; 4) zréwnowazonych: kwestie srodowiskowe
i dziatania w dziedzinie klimatu; 5) cyfrowych: cyfryzacja i sztuczna
inteligencja w kontekscie lokalnym®®*.

Priorytety Kongresu uwzgledniaja ramy strategiczne Sekretarza Ge-
neralnego Rady Europy oraz priorytety panstw cztonkowskich i ktada

858 1. Pietrzyk, Polityka regionalna Unii..., dz. cyt., s. 275.

859  Zob. D. Guzal-Dec, Samorzgd gminny w kreowaniu zréwnowazonego rozwoju obszaréw przy-
rodniczo cennych wojewddztwa lubelskiego, ,Monografie i rozprawy”, Pafistwowa Szkota
Wyzsza im. Papieza Jana Pawla Il w Bialej Podlaskiej, Biata Podlaska 2015, nr 4, s. 18.

860 Zob. The Congress of Local and Regional Authorities, Congress priorities 2017-2020,
Report CG31(2016)13final, 21 October 2016.

861 Zob. Priorytety Kongresu Wtadz Lokalnych i Regionalnych na lata 2021-2026, zrédto:
https://polskieregiony.pl/priorytety-kongresu-wladz-lokalnych-i-regionalnych-na-

-lata-2021-2026/ [data dostepu: 4.10.2022].
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nacisk na zréwnowazenie srodowiskowe i spoteczne, rewolucje cyfrowa,
a takze zaangazowanie obywateli w demokracje.

Wspélsprawozdawcy w sprawie priorytetéw Kongresu Xavier Cado-
ret (Francja, SOC/G/PD) i Gunn Marit Helgesen (Norwegia, EPP/CCE)
podkreslili, ze ,wspomniane obszary wymagaja systemowego podejscia,
skutecznych i dostosowanych do potrzeb odpowiedzi”. Dzialania powin-
ny by¢ skoordynowane ,na wszystkich poziomach sprawowania rzadéw,
spoleczenistwa obywatelskiego i sektora prywatnego”®*. Czlonkowie
Kongresu uznali réwniez wazna role wladz lokalnych i regionalnych
w pokryzysowej odbudowie i podkreslili, ze przestrzeganie Europejskiej
Karty Samorzadu Lokalnego jest niezbedne dla ochrony demokracji
lokalnej i odpornosci samorzadu lokalnego®®®.

Kongres przyjal takze zalecenie dotyczace swojego budzetu i wezwat
do zapewnienia $srodkéw wspétmiernych do jego statutowych misjii roli.
Wspétsprawozdawczynie, Anna Magyar (Wegry, CRE-ECR) i Barbara
Toce (Wlochy, SOC/G/PD), wyrazity zaniepokojenie stalym zmniejsza-
niem sie zasobéw Kongresu oraz potrzeba posiadania zasobéw niezbed-
nych do realizacji priorytetow®®’.

5.1.1. Kompetencje samorzqgdu lokalnego w zakresie
rozwoju gospodarczego
Jednym z warunkéw skutecznego ksztaltowania i stymulowania rozwoju
gospodarczego jest dobra znajomosc¢ lokalnej gospodarki i warunkoéw jej
rozwoju. Bez takiej wiedzy wladzom lokalnym trudno jest precyzyjnie
zaadresowac oferte dostepnych zasob6éw dla odpowiednich inwestordéw.
Wazna staje sie tu takze efektywnos$¢, ktéra oznacza rezultaty po-
dejmowanych dziatan opisanych relacja efektéw do poniesionych nakta-

déw®®®, przy czym relacja ta powinna dazy¢ do optimum. Mozna wskazac,

862 Tamze.

863 Tamze.

864 Tamze.

865 Zob. B. Guziejewska, Efektywnos¢ finansow samorzqdu terytorialnego wobec kluczowych
wyzwan strukturalnych, ,Gospodarka Narodowa” 2008, nr 5-6, s. 72.
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ze jest to rozumienie ogélnoekonomiczne, ktére bardzo trudno jest
powiazaé zwtaszcza z praktyka sektora publicznego®®®.

Decyzja o rozpoczeciu pierwszej procedury monitoringu wobec
Polski zapadta w czerwcu 2001 r., kiedy komitet Instytucjonalny Kon-
gresu (6wczesnie nie istnial jeszcze Komitet Monitorujacy) powierzyt
Brytyjce Katrinie Smith oraz Chorwatowi Miljenko Doriciovi funkcje
delegatéw-sprawozdawcéw. Jak zauwaza Mirostaw Natanek, ze wzgledu
na czas jej podjecia, zaréwno dla Polski, jak i dla Kongresu byto to bar-
dzo wazne wydarzenie z kilku powodéw: po pierwsze, byla to pierwsza
procedura monitorujaca po ratyfikacji EKSL; po drugie, miala oceni¢
zaréwno stan funkcjonujgcej juz od dziesieciu lat demokracji lokalnej,
jak i zbada¢ pierwsze skutki wprowadzonej w 1999 r. reformy podziatu
administracyjno-terytorialnego panistwa i wprowadzenia tréjszczeblo-
wego systemu samorzadu terytorialnego; po trzecie, przypadata na
okres trwajacych juz prac legislacyjnych, dotyczacych wprowadzenia
bezposrednich wyboréw wéjtéw, burmistrzéw i prezydentéw miast;
po czwarte wreszcie, decyzja o jej wdrozeniu zostala podjeta w wyniku
umowy miedzy Kongresem a Komitetem Regionéw UE i prosby tego
ostatniego organu o zbadanie stanu demokracji lokalnej i regionalne;j
w panstwach kandydujacych w zwigzku ze spodziewanym w niedtu-
gim czasie zakonczeniem negocjacji akcesyjnych i czlonkostwem tych
panstw w UE®®".

O wadze tych wszystkich uwarunkowan najlepiej tez $wiadczy to,
iz w skladzie delegacji — co jest obecnie rzadkoscia — znalazlo sie az
trzech czlonké6w Grupy Niezaleznych Ekspertéw (GNE), a sama wizyta
monitorujaca natomiast — co réwniez jest ewenementem — przebiegala
dwuetapowo i odbyla sie w dniach 15-17 maja w Warszawie (spotkania
z przedstawicielami wladz centralnych) oraz 5-7 wrzesnia 2002 r. po-
nownie w Warszawie (spotkania z reprezentantami organizacji i stowa-
rzyszen wladz samorzadowych) i Bialymstoku, gdzie doszlo do spotkania

866 Zob. E.I. Szczepankiewicz, Wplyw standardéw swiatowych na ksztatt standardow
kontroli finansowej w polskim sektorze publicznym, ,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu
Szczecinskiego. Studia i Prace Wydziatu Nauk Ekonomicznych i Zarzadzania” 2009,
nr 16, s. 317-326.

867 M. Natanek, Stan Polskiej demokracji lokalnej w swietle standardéw Rady Europy i me-
chanizméw kontroli przestrzegania Europejskiej Konwencji Samorzgdu Terytorialnego —
aspekty polityczne, ,Politeja” 2020, nr 3, s. 219.
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z samorzadowcami wojewddztwa podlaskiego réznych szczebli. Ostatecz-
ny tekst raportu po konsultacjach z zainteresowanymi stronami zostat
przekazany Kongresowi 30 wrzesnia®®®.

W raporcie podkreslono, ze Rzeczpospolita formalnie zapewniata
i gwarantowala realizacje postanowienn EKSL, cho¢ oczekiwane byto,
aby ratyfikowala réwniez inne wazne konwencje w tej materii. Z punktu
widzenia jednak wchodzacej w europejski system prawny, polityczny i go-
spodarczy Polski na szczegdlne podkreslenie zastuguja punkty méwiace,
iz reformy decentralizacyjne stanowia efektywne wdrozenie zasady
pomocniczosci wyrazonej w EKSL (oraz w Traktacie z Maastricht o UE)
i nalezy je uzna¢ za bardzo wazne osiggniecie w kierunku skutecznej
demokracji, rozwoju gospodarczego i szybkiej integracji z Unig Euro-
pejska. Co wiecej, w zaleceniu 120 (2002) wprost znalazlo sie nawet
stwierdzenie, ze wdrazane rozwigzania Rada Europy uwazatla za pozy-
tywny model dla innych krajéw Europy Srodkowej i Wschodniej, ktore
chciaty zreformowac i zreorganizowac metody funkcjonowania samo-
rzadu terytorialnego®®. Nalezy zatem podkresli¢, ze zaréwno raport,
jakizalecenie z 2002 r. mialy do$¢ pozytywna wymowe i bez watpienia
wplywaty korzystnie na proces integracji Polski z UE i utrzymanie rzagdéw
polskich w przekonaniu o koniecznos$ci kontynuowania reform.

Druga procedura monitoringu wobec Polski miala miejsce w la-
tach 2014-2015. Co powinno na poczatku wzbudzi¢ pewne zdziwienie,
to duzy odstep czasu miedzy pierwsza a drugg procedura. Wynikalo to
zapewne z kilku czynnikéw. Po pierwsze, Kongres Wtadz Lokalnych
i Regionalnych Europy chcial zapewne poczekac na realne wyniki i efekty
refom decentralizacyjnych podjetych przez Polske. Po drugie, na lata
2007-2013 przypadata realizacja pierwszej petnej perspektywy budze-
towej po wejsciu Polski do UE, z ktérej lwia cze$¢ funduszy pomocowych
mialy realizowac i absorbowa¢ wlasnie samorzady. Po trzecie wreszcie,
zwloka ta mogta by¢ spowodowana dyskusjami, a nastepnie pracami
nad reforma catego procesu monitoringu wewnatrz Kongresu, co mu-

sialo znalez¢ odbicie w przejsciowych problemach natury organizacyjnej.

868 Zob. The Congress of Local and Regional Authorities, Report on Local and Regional
Democracy in Poland CG(9)21 Part II, 2002, pkt 1-6.

869 Zob. The Congress of Local and Regional Authorities, Local and Regional Democracy
in Poland, Recommendation 120 (2002), Doc. CG(9)21, 14 November 2002, s. 2-3.
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Rzeczywiscie, analizujac interwaly czasowe kontroli w réznych pan-
stwach - sygnatariuszach EKSL, uderza fakt ogromnego spowolnienia
prac monitorujacych w tamtym okresie®”’.

Sprawozdawcy wizyty kontrolnej spotkali sie w dniach 20-23 maja
2014 r. z samorzadowcami z wojewddztw pomorskiego, lubelskiego i ma-
zowieckiego oraz przedstawicielami wtadz miejskich Gdanska, Lublina
i Opola Lubelskiego. W Warszawie odbyli natomiast rozmowy z przed-
stawicielami wladz centralnych, sedziami Trybunatu Konstytucyjnego
oraz pracownikami Biura Rzecznika Praw Obywatelskich i Najwyzszej
Izby Kontroli. Jak zwykle w takich sytuacjach konsultowane byly réw-
niez organizacje zrzeszajace wtadze samorzadowe réznych szczebli®’*.

Podobnie jak kilkanascie lat wczesniej raport, przyjety 15 marca
2015 r., ma charakter pozytywny, zwlaszcza w jego aspektach odnosza-
cych sie do samej koncepcji systemu samorzadu terytorialnego i w uwa-
gach natury politycznej. Sprawozdawcy zwracali w nim uwage przede
wszystkim na fakt, Ze w czasie krétszym niz trzy dekady Polska osiagneta
imponujace wyniki i potréjny sukces: transformacje polityczna i przejscie
do demokragji, transformacje catego systemu gospodarczego i w konicu
przejscie od hipercentralizmu do decentralizacji administracyjnej. W do-
kumencie wskazano, ze polskie ustawodawstwo i jego ramy polityczne
wypelniaty idee zawarte w postanowieniach EKSL, a demokracja lokalna
i regionalna w Polsce przedstawiala z punktu widzenia postanowien
Karty ogélnie akceptowalna sytuacje®””. Jednakze zauwazono réwniez
pewne ,niedoskonalos$ci” o charakterze technicznym i na poziomie szcze-
g6lowych rozwigzan funkcjonowania samorzadéw, ktére w konkluzjach
raportu wskazywano jako potencjalnie niebezpieczne dla kontynuacji
tych pozytywnych zmian. Szczegélnym obiektem takiej troski byty po-
nownie finanse samorzadéw — w ocenie sprawozdawcéw wysoce nie-
wystarczajace w stosunku do przekazywanych im zadan i kompetencdji,
zwlaszcza na poziomie samorzadéw wojewddzkich. Zaniepokojenie
sprawozdawcéw wzbudzita zwlaszcza kwestia ociggania sie polskiego

rzadu z przedstawieniem odpowiednich rozwigzan w tym wzgledzie, tym

870 Tamze,s. 1.

871 Zob. M. Natanek, Stan Polskiej demokragji..., dz. cyt., s. 222.

872 The Congress of Local and Regional Authorities, Local and Regional Democracy in
Poland, Report 12FINAL, 26 March 2015, s. 28-29.
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bardziej ze w tej konkretnej sprawie zapadl nawet juz wczesniej wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego RP, ktéry w sentencji z 4 marca 2014 r.
wprost stwierdzil, iz art. 31 Ustawy o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego byl niezgodny z Konstytucja RP oraz z art. 9 ust. 5 EKSL,
i nakazal zmieni¢ te przepisy w ciggu 18 miesiecy®’®. Podobna kwestia
byt zarzut o brak odpowiedniego zabezpieczenia srodkéw na edukacje,
a zwlaszcza na pensje dla nauczycieli, ktére niewspéimiernie obcigzaly
budzet samorzadéw. Jesli chodzi o inne kwestie budzace kontrowersje,
to warto moze podkresli¢ jeszcze trzy istotne, znajdujace sie w rapor-
cie uwagi. Po pierwsze, stosunkowo staba pozycje powiatu w systemie
ustrojowym panstwa oraz niejasny podzial kompetendji i brak komu-
nikacji miedzy wladzami lokalnymi a regionalnymi w zakresie plano-
wania przestrzennego. Trzeba w konicu zaznaczy¢, iz sprawozdawcy
stwierdzili postepujaca i zauwazalng juz erozje autonomii samorzadoéw,
spowodowang przeregulowaniem ich dziatalnosci przez prawo i przepisy
stanowione na poziomie wladz centralnych, co natychmiast odbijalo sie
na ich pracy i efektywnosci. Wskaza¢ nalezy takze, ze rzad polski zostal
zachecony do podpisania i ratyfikowania uchwalonego w Utrechcie 16 li-
stopada 2009 r. Protokotu Dodatkowego do EKSL o prawie obywateli
do uczestnictwa w sprawach wtadz lokalnych®”*. Zanim raport zostat
przekazany Kongresowi, rzad polski zlozyl pisemnie do niego szereg
uwag i wyjasnien odnoszacych sie do najwazniejszych zarzutéw o cha-
rakterze finansowym, w gtéwnej mierze zwracal uwage na trwajace juz
prace legislacyjne zwigzane z wyrokiem Trybunatu Konstytucyjnego®”®.

W nastepstwie drugiej procedury kontrolnej wobec Polski wydano
zalecenie 373 (2015) przyjete podczas sesji plenarnej Kongresu Wtadz
Lokalnych i Regionalnych Europy 26 marca 2015 r. Stanowito ono od-
zwierciedlenie wnioskéw zawartych w raporcie i dotyczylo usprawnie-
nia oraz uregulowania systemu finansowania dziatalno$ci samorzadéw.
Co wiecej, znalazly sie tam wprost odwotania do poprzedniego i oma-

wianego juz zalecenia z 2002 r., co oznaczalo, iz Kongres uwazat je za

873 Zob. Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego RP z dnia 4 marca 2014 r., sygn. akt K13/11,
OTKZU nr 3/A/2014, poz. 28.

874 Zob. Additional Protocol to the European Charter of Local Self-Government on the
Right to Participate in the Affairs of a Local Authority, Doc. CETS No. 207.

875 Zob. The Congress of Local and Regional Authorities, Local and Regional Democracy
in Poland Report 12FINAL..., dz. cyt.
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niewykonane przez kolejne rzady RP. Zalecano zatem ponownie, ze
pozytywnemu zjawisku, jakim byla decentralizacja uprawnien, musiato
towarzyszy¢ przekazanie odpowiednich zasobéw finansowych i znale-
zienie nowego modelu w zakresie wspétfinansowania dzialalnosci sa-
morzadéw. Nadmierna liczba uregulowan zdaniem Kongresu wplywala
negatywnie na jako$¢ ustug publicznych wykonywanych przez samorzady
wszystkich szczebli®”®.

Biorac pod uwage wskazane w zaleceniach z 2015 r. uwagi Kongresu,
dotyczace sytuacji samorzadu terytorialnego w Polsce, wskazywano, ze
problemy te znajduja réwniez odzwierciedlenie w sprawach kierowanych
do polskiego Trybunalu Konstytucyjnego. Podkreslano przy tym, ze
chociaz w wiekszo$ci spraw postanowienia EKSL nie stanowig wzorca
kontroli (nie zostaly wskazane przez inicjatora postepowania trybunal-
skiego lub w tym zakresie postepowanie umorzono), to postanowienia
Konstytucji RP gwarantuja (o ile zostaly wskazane w petitum wniosku
czy skargi) wydanie wyroku zgodnego z duchem Karty. Pamieta¢ przy
tym nalezy, ze polski sad konstytucyjny nie moze dziala¢ z urzedu, a za-
tem zastepowac skarzgcego czy wnioskodawce we wskazywaniu naruszo-
nych praw konstytucyjnych oraz uzasadnianiu zarzutéw niezgodnosci
z Konstytucja®”".

Podczas trzeciej procedury kontrolnej, ktéra miata miejsce w2018 r.,
sprawozdawcy wspomnieli o nierozwigzanych wcigz problemach wska-
zanych podczas wizyt monitorujacych z 2002 i 2014 r.*”® Ostatecz-
nie Kongres Wladz Lokalnych i Regionalnych Europy przyjal zalecenie
o stanie samorzadnosci w Polsce na swojej sesji plenarnej 2 kwietnia
2019 r. Wskazano w nim na tendencje recentralizacyjne, ktére nasilily
sie w Polsce od momentu objecia wladzy przez koalicje Zjednoczonej
Prawicy, i uznano stan erozji autonomii samorzadu na kazdym pozio-

mie jego funkcjonowania. Kongres szczegélnie pietnuje w nim omijanie

876 Zob. The Congress of Local and Regional Authorities, Local and Regional Democracy
in Poland, Recommendation 373 (2015), Doc. CoE CLRA/Rec 373 (2015), 26 March
2015, pkt 6 a-d i pkt 7 a-d.

877 Zob. A. Michalak, Wdrazanie Europejskiej Karty Samorzgdu Terytorialnego — kilka
uwag na marginesie orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, ,Przeglad Prawa Kon-
stytucyjnego” 2019, nr 2, s. 100.

878 Zob. The Congress of Local and Regional Authorities, Local and regional democracy
in Poland, Recommendation 431 (2019), Report CG36(2019)13final, 2 April 2019.

**91Sa4YPZ M Y2AU|030] MOPDZIOWDS I29SOUMAPD DIUDMO|NWALS op niualsalupo m Adoung ysAujpuoiBay | YyaAu|oyo Zpojm Nsalbuoy bIubMAIDIZPPO IsouMAy 4]

263



Efektywno$¢ oddzialywania Kongresu Wtadz Lokalnych i Regionalnych Europy w odniesieniu do stymulowania aktywnosci samorzqdéw lokalnych w zakresie...

264

ROZDZIAL 5

mechanizmu konsultacyjnego na forum Komisji Wspélnej Rzadu i Samo-
rzadu Terytorialnego oraz wskazuje, Ze mimo znaczacego wzrostu ekono-
micznego polskiej gospodarki zasoby finansowe, ktérymi wtadze lokalne

mogg swobodnie dysponowad, nie sg ani adekwatne, ani wspétmierne

do ich obowiazkéw i zlecanych im zadan. Za réwnie niepokojace uzna-
no wzrastajaca liczbe panistwowych przepiséw narzucajacych wtadzom

lokalnym rygorystyczna procedure ich wykonywania, ograniczajaca im

mozliwo$¢ uwzglednienia lokalnych uwarunkowan i skutecznosé¢ admi-
nistracyjna w realizacji ustug publicznych. W tym duchu sformutowane

zostaly takze zalecenia sprowadzajace sie do apelu do polskich wladz

o powrdt na droge decentralizacji i uznanie samorzadéw za partnera

w rozwigzywaniu codziennych probleméw spotecznosci lokalnych.

Kongres zwrdcil wéwczas jednak uwage na nastepujace niepokojace

kwestie:

+ poziom autonomii, z ktérej korzystaja wladze lokalne, jest coraz
bardziej ostabiany przez regulacje rzadu centralnego;

+ kompetencje delegowane na szczebel lokalny i regionalny rosna, ale
brakuje transferu odpowiednich srodkéw finansowych na realizacje
zadan, na przyktad w dziedzinie edukacji;

- wladze lokalne i regionalne o wyzszych dochodach uznaja system
wyréwnawczy za ucigzliwy w okresie stagnacji gospodarczej, ponie-
waz skladki sa obliczane na podstawie przychodéw uzyskanych we
wczesniejszym okresie wzrostu;

« podzial kompetencji miedzy wladzami lokalnymi i regionalnymi
w odniesieniu do planowania przestrzennego jest pozbawiony ja-
snosci i skutkiem tego jest brak koordynacji®”.

W zwigzku z powyzszym Kongres zalecit polskim wladzom:

« ustanowienie prawa w celu wzmocnienia autonomii wtadz lokalnych
poprzez finansowanie ze srodkéw wlasnych, a tym samym zmniej-
szenie zaleznos$ci wtadz lokalnych i regionalnych od transferéw
panstwowych;

« pelne wdrozenie zalecenia 120 (2002), tak aby decentralizacji wta-
dzy towarzyszylo przekazanie odpowiednich srodkéw finansowych

i znalezienie nowego algorytmu dla wspétfinansowania;

879 Zob. A. Michalak, Wdrazanie Europejskiej Karty..., dz. cyt., s. 90.
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+ dostosowanie systemu wyréwnywania, aby byt bardziej elastyczny
i odpowiadal na zmiany klimatu gospodarczego;

+ podpisanie i ratyfikowanie Protokotu Dodatkowego do Karty CETS

nr 207 w najblizszej przysztosci®®.

W 2011 r. w pierwszym sprawozdaniu monitorujacym w sprawie
Serbii przedstawionym na 21. sesji Kongresu podkreslono, iz zasady
przewodnie rozwoju gospodarczego samorzadu lokalnego zagwaranto-
wane sg w serbskim ustawodawstwie. Wskazano jednoczesnie potrzebe
reformy samorzadu lokalnego i autonomii regionalnej. Kongres z zado-
woleniem przyjal przepisy przyznajace specjalny status Autonomicznej
Prowincji Wojwodiny, ale wykazal juz mniejszy optymizm odnos$nie
do tego, iz gminy byly zmuszone ponosi¢ ciezar kryzysu finansowego
oraz ze wszelkie problemy w wymiarze lokalnym nie byty konsultowane
z rzadem centralnym. Zaznaczy! réwniez, ze od czasu pierwszej wizyty
w 2010 r. w Serbii, przyjeto nowe przepisy dotyczace wdrazania EKSL***.

Warto zaznaczy¢, iz w 2011 r. przyjeto w Serbii dwie wazne ustawy:
ustawe o wlasnosci publicznej, w ktérej uznano trzy rodzaje wlasnosci:
panistwowa (tj. wlasno$¢ Republiki Serbii), wlasnoé¢ prowincjonalna
(tj. nieruchomo$¢ nalezgca do Autonomicznej Prowincji Wojwodina),
a takze mienie komunalne (tj. wlasnos¢ lokalng gminy, w tym Miasto
Belgrad)®® oraz ustawe wprowadzajaca zmiany do ustawy o finansowa-
niu samorzadu terytorialnego z lipca 2011 r.***

Bardzo waznym aspektem wplywania samorzadu lokalnego na roz-
wdj gospodarczy jest zagadnienie finanséw samorzadowych. Istotnego
znaczenia nabiera udzial w catoéci dochodéw jednostek samorzadowych
dochodéw wtasnych, co umozliwia wieksza niezaleznos¢ i swobode dzia-

tania tych jednostek i rzeczywista samorzadno$¢ finansows, ktérag moga

880 Tamze,s. 90-91.

881 Zob. The Monitoring Committee, Local and Regional Democracy in Serbia, CG(21)4,
rapporteur Odd Arild Kvalgy, Norway, 18 October 2011.

882 Zob. Ustawa o wlasnosci publicznej (Zakon o javnoj svojini, Sluzbeni glasnik RS br.
72/2011).

883  Szerzej: S. Vujadinovié, D. Sabi¢, M. Gaji¢, Local Government in Serbia: Between Legi-
slation and Practice, ,University of Belgrade — Faculty of Geography” 2016, Vol. 64,
s. 73-86.
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osiagna¢ tylko, gdy posiadaja odpowiedni zakres wlasnych srodkéw
finansowych do samodzielnego dysponowania i zarzadzania®**.

Jednak ciagle jeszcze wiele panistw nie w pelni realizuje podstawowe
zasady w odniesieniu do finanséw lokalnych, o ktérych méwi Europejska
Karta Samorzadu Lokalnego. Sa to m.in. zasada subsydiarnosci (prawo
spotecznosci lokalnych do posiadania wiasnych zasobéw niezbednych
do wykonywania ich uprawnien), zasada adekwatnosci (dostosowanie
wysokosci zasobéw jednostek samorzadu terytorialnego do ich upraw-
nien) czy zasada autonomii podatkowej w zakresie ustaw®*’.

Szereg przepiséw moéwigcych o zasadach finansowania zadan pu-
blicznych przez jednostki samorzadu terytorialnego znajduje odzwier-
ciedlenie w ustawach. Dla przyktadu w Czechach strukture dochodéw
gminy i kraju reguluje Ustawa z 29 czerwca 2000 r. o podziale dochodéw
z niektérych podatkéw pomiedzy jednostki samorzadu terytorialnego
i niektére panstwowe fundusze®®®. Z kolei na Stowadji, szczegétowe
regulacje prawne, dotyczace finanséw lokalnych, w tym m.in. zasady
uchwalania budzetéw, zasady gospodarki finansowej, stosunki finansowe
pomiedzy budzetem panstwa a budzetami gmin zawarte s w Ustawie
z 23 wrzesnia 2004 r. o zasadach budzetowania jednostek samorzadu
terytorialnego i o zmianie oraz uzupelnieniu niektdérych innych prze-
pis6w®®’. Podobne regulacje mozna dostrzec w Armenii, gdzie ustawa
o samorzadzie lokalnym opiera sie na Europejskiej Karcie Samorzadu
Lokalnego®®.

Rozw6j gospodarczy jest mocno powigzany z kreatywnoscia, dlatego
jego wsparcie ze strony samorzadu lokalnego nie jest procesem prostym.
Z kolei osiagniecie pozytywnych, a zarazem znaczacych rezultatéw nie
ma tez charakteru automatycznego. Z punktu widzenia gospodarki sa-
morzadowej duze znaczenie ma na przyktad drobna przedsiebiorczosc¢.

884 Zob. A. Czyz, Rozwdj samorzqdu terytorialnego w panstwach Europy Srodkowej i Wschod-
niej, ,Studia Politicae Universitatis Silesiensis” 2011, nr 3, s. 153.

885 Tamze.

886 Zob. Zakon ¢. 243/2000 Sb. o rozpo¢tovém uréeni vynost nékterych dani tizemnim
samospravnym celkim a nékterym stdtnim fondim, ze dne 29. ¢ervna 2000.

887 Zob. Zakon ¢. 583/2004 Z. z. o rozpoctovych pravidlach tzemnej samospravy
a o zmene a doplneni niektorych zdkonov, zo dria 24. augusta 2004.

888 R. Czachor, Ustrdj samorzqdu lokalnego w Republice Armenii, ,Samorzad Terytorialny”
2015,nr 9, s. 69-79.
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Wsparcie przedsiebiorczosci jest zadaniem realizowanym zaréwno na
poziomie panstwa, jak i regionu®*’.

Tréjstopniowy podzial wtadzy, ktéry obserwujemy w Polsce — gmi-
na, powiat, wojew6dztwo — moze mie¢ wptyw na lokalng przedsiebior-
czo$¢ poprzez wszelkiego rodzaju oddzialywanie na czynniki spoteczne,
tj. poziom wyksztalcenia, obyczaje, wartosci etyczne oraz uwarunkowania
fizyczne. Sa to: ceny gruntéw, stan uzbrojenia terenéw w infrastrukture,
polaczenia komunikacyjne, lokalny transport, systemy oczyszczania
miasta, dostepnos¢ mieszkan, regulowanie stawek czynszow, a takze
walory srodowiskowe. Rozw6j lokalnych gatezi gospodarczych ma istotny
wplyw na zycie oraz role ich mieszkaricéw. Uzyskane dochody z rozwoju
przedsiebiorczosci, tworzenia miejsc pracy ksztaltuja popyt na dobra
konsumpcyjne. Popyt za$ jest stymulatorem produkeji débr i ustug®®.

Warto zaznaczy¢, iz biorac pod uwage najnizszy szczebel samorzadu,
czyli gmine, to rada gminy decyduje o kierunkach zagospodarowania
przestrzennego, jak réwniez uchwala wszelkiego rodzaju programy
gospodarcze, co jest niezbedna wskazéwka dla przedsiebiorcéw, czy
w danej gminie nalezy rozwija¢ dziatalno$¢ gospodarcza. Ustawa o sa-
morzadzie gminnym w art. 6 méwi: ,Do zakresu dziatania gminy nale-
za wszystkie sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym, niezastrzezone
ustawami na rzecz innych podmiotéw”***. Wskazane postanowienia
polskiego prawa wydaja sie by¢ zgodne z konstrukcjg kompetencji samo-
rzadu wskazanych w art. 3 EKSL. Karta, wskazujac w art. 3 na pozycje
gminy — ujeta w regulaminie prawa wewnetrznego — podnosi zarazem
kwestie obecnosci innych kategorii samorzadnosci lokalne;j.

Funkcja kierowania i zarzadzania przez jednostki samorzadu tery-
torialnego dotyczy takze zarzadzania majatkiem przez gminy za sprawa
odpowiednich aktéw prawnych®®®. Polskie prawo spetnia tym samym
wymog ustawowego okredlenia granic kompetencji samorzadu teryto-
rialnego i jest tym samym zgodne z art. 3 ust. 1 Karty.

889 K. Solecki, Samorzqd terytorialny..., dz. cyt., s. 225.

890 Tamze,s. 231.

891 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2001 nr 142
poz. 1591).

892 Por. art. 40 ustawy o samorzadzie gminnym.
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Powiaty sa wiekszymi jednostkami terytorialnymi od gmin. W sktad
powiatu wchodzi zwykle kilka gmin. Nie pozostaje to bez znaczenia dla
wladz powiatu, zarzadu, jak i rady powiatu, by na tym szczeblu nadzo-
rowac i stymulowa¢ dziataniami koordynujacymi wszelkiego rodzaju
przedsiewziecia w poszczegdlnych gminach. Do zadar powiatu réwniez

nalezy przeciwdzialanie bezrobociu oraz aktywizacja lokalnego rynku
893

pracy” .

Wiladze samorzadowe, ktore dzialaja na obszarze danej gminy, przy
tworzeniu dogodnych warunkéw dla podmiotéw gospodarczych maja
szereg instrumentéw do zastosowania. S to m.in.: mechanizmy finan-
sowe, na przyklad ulgi i preferencje dla poczatkujacych form, upraszcza-
nie procedur, skracanie do minimum czasu oczekiwania na wymagane
decyzje, umiejetne aktywizowanie oraz wspélpraca z innymi podmio-
tami, a takze wytworzenie wlasciwego kapitatu ludzkiego na danym
terytorium. Zdaniem Kongresu Wtadz Lokalnych i Regionalnych Europy
w tym konkretnym przypadku wtadze lokalne powinny wykazywac sie
maksymalnym zaangazowaniem we wspélprace z réznymi grupami,
$rodowiskami oraz podmiotami, tworzacymi tzw. otoczenie biznesu, do
ktérych naleza: fundusze doreczeniowo-kredytowe, fundusze pozycz-
kowe, osrodki szkoleniowo-doradcze, inkubatory przedsiebiorczosci,
parki technologiczne, klastry i wszelkiego rodzaju platformy technolo-
giczne. Niejednokrotnie podmioty te sg prowadzone przez organizacje
pozarzadowe, stowarzyszenia (fundacje), ktére sa wyspecjalizowane
w tym kierunku.

Kazdy samorzad moze ksztaltowa¢ wlasng polityke, jesli wyposaza
ja w zrédta dochodu. Europejska Karta Samorzadu Lokalnego zaklada,
ze przynajmniej cze$¢ z nich powinna by¢ i stanowi¢ dochody wtasne.
Najwieksza role odgrywaja w tym systemie podatki i oplaty lokalne.
Ich ranga jest niezwykle istotna dla przedsiebiorcéw i podmiotéw ze
wzgledu na ich wysoko$¢, poniewaz zbyt wysoki poziom podatkéw
moze zahamowac i zniecheci¢ zaréwno przedsiebiorcéw, jak réwniez
potencjalnych inwestoréw. Wiele gmin stosuje system preferencyjny,
tzn. zwalnianie z niektérych podatkéw przez czas okreslony. Obnizanie
podatkéw i preferencje maja na celu pobudzanie gospodarki i udzielenie

893 Tamze.
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pomocy nowo powstajacym podmiotom. Bardzo duze znaczenie dla
nowych przedsiebiorcéw maja klarowne i stabilne systemy fiskalne, po-
magajace przedsiebiorcom w perspektywie zaplanowac swoja dziatalnosé
przy zatozeniu okre§lonego poziomu zyskow®**

Warto takze zauwazy¢, iz istotng role odgrywa wspétpraca pomie-
dzy gming a dzialajacymi na jej obszarze podmiotami gospodarczymi.
Jest to zjawisko pozytywne w tym sensie, ze wigze sie z wymiernymi
korzysciami dla wszystkich zaangazowanych. Pojawia sie jednak pewna
watpliwos¢, ze sktadane przez wtadze lokalne deklaracje o checi pomocy
nowo tworzacym sie podmiotom nie zawsze maja swoje odzwierciedlenie
w praktyce. Mozna zauwazy¢, iz intensywno$c¢ tej wspétpracy nie zawsze
nabiera wlasciwego tempa.

9 pazdziernika 2013 r. Kongres przyjat raport w sprawie reakcji wtadz
lokalnych i regionalnych na kryzys gospodarczy®®®. Wezwat zaintere-
sowane strony do ustanowienia regularnych konsultacji miedzy nimi
arzadami krajowymiw celu zapewnienia spéjnej polityki rozwoju oraz do
podejmowania dziatan skoncentrowanych na ozywienie inwestycji w celu
pobudzenia lokalnego i regionalnego rozwoju gospodarczego, innowacyj-
nosci i zatrudnienia. W raporcie zalecono wieksza decentralizacje kom-
petencji i decentralizacje fiskalng na poziomie lokalnym i regionalnym.

Konkretne zalecenia dla wtadz lokalnych i regionalnych, zawarte w ra-
porcie, dotyczyly lokalnego zarzadzania wydatkami, ozywienia inwestycj,
promogji przedsiebiorczosci i rozwoju biznesu, racjonalizacje sieci ustug
oraz wiekszg przejrzysto$¢ w zarzadzaniu (w szczegdlnosci w zakresie
zamoéwien publicznych), zarzadzaniu pomoca spoteczng (zwlaszcza po-
przez partnerstwo z sektorem wolontariatu), rozwoju miedzygminnej
i miedzyregionalnej wspétpracy w celu budowy partnerstwa w sektorze
prywatnym i pozarzadowym.

W 2016 r. Kongres zalecit Komitetowi Ministréw wezwanie wiadz
Finlandii do zapewnienia, ze gminy otrzymajg odpowiednie $rodki fi-

nansowe w celu wlasciwego wykonywania swoich kompetencji. Wskazat

894 M.A. Saar, Jak samorzgdy lokalne mogg wspierac rozwdj przedsiebiorczosci?, CeDeWu,
Warszawa 2011, s. 39-40.

895 The Congress of Local and Regional Authorities, Local and Regional Authorities
Responding to the Economic Crisis, Report CG25(5)5PROV AMDT, 29-31 Octo-
ber 2013.
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takze na potrzebe wyposazenia nowych wtadz lokalnych w swobode
dzialania w odniesieniu do wlasnych zasobéw i wykorzystywania w przy-
szlosci dotacji panistwowych®°.

W Finlandii podjeto takze wysitki na rzecz wzmocnienia demokracji
lokalnej poprzez uchwalenie nowej ustawy o samorzadzie lokalnym.
W raporcie ewaluacyjnym Kongresu, zaaprobowanym na posiedzeniu
28 marca 2016 r., przyjeto z zadowoleniem dziatania majace na celu
zréwnowazenie finanséw samorzadowych. Ponadto za skuteczne i godne
nasladowania przez inne panstwa czlonkowskie Rady Europy uznane
zostaly ustalenia dotyczace wspélpracy i konsultacji miedzy wtadzami
centralnymi a lokalnymi®®’.

Réwniez 2016 r. Kongres opublikowatl raport dotyczacy Malty. Za-
strzezenia dotykaly kwestii zwigzanych z rozwigzaniami finansowymi.
Nalezy podkresli¢, ze Malta, przystepujac do EKSL, nie zadeklarowata
artykuléw zwigzanych z tym obszarem. Kongres odnotowat to w raporcie,
uznal jednak, Zze samodzielno$¢ finansowa jest jednym z filaréw samo-
rzadu terytorialnego, dlatego powinna sta¢ sie przedmiotem analizy
i konstruktywnej krytyki®®®. Przytoczono réwniez ponizsze rozwigzania
prawne w zakresie lokalnych finanséw maltanskich.

Wskazano, iz wydatki kazdej rady lokalnej byly kontrolowane przez
rzad centralny poprzez dostarczanie przez samorzady rocznych projek-
tow budzetéw. Zgodnie z art. 56 ust. 1 ustawy o samorzadzie teryto-
rialnym kazda rada nie pézniej niz na dwa miesigce od dnia wyboréw,
a nastepnie corocznie w styczniu, zobowigzana jest do przedlozenia
wladzom centralnym szacunkowych dochodéw i wydatkéw w biezacym
roku finansowym. Przed przekazaniem dokumentu do kontroli jest on

896 Zob. The Monitoring Committee, Local and Regional Democracy in Finland, CG/
MONO05(2017)01, 28 March 2017 (document submitted to the Monitoring Com-
mittee for approval at its meeting on 16 February 2017), s. 4.

897 Zob. The Council of Europe commends Finland on the state of local and regional demo-
cracy, zrédlo: https://valtioneuvosto.fi/en/-/10623/euroopan-neuvoston-kunta-
-ja-aluekongressilta-kiitosta-suomen-paikallisdemokratian-tilasta [data dostepu:
23.09.2022].

898 Zob. The Congress of Local and Regional Authorities, Local democracy in Malta,
Recommendation 400 (2017), Doc. CPL32(2017)02, 30 March 2017.



ROZDZIAL 5

zatwierdzany przez rade, a nastepnie przekazywany ministrowi wtasci-
wemu do spraw samorzadu terytorialnego®”.

Zgodnie z art. 55 ust. 1 maltanskiej ustawy o samorzadzie terytorial-
nym minister finanséw corocznie przeprowadza podziat srodkéw, ktére
zostaja przekazane poszczegélnym jednostkom. Podstawe wyliczenia
konkretnej kwoty stanowi wzdér z Zalacznika VIII do ustawy o samorza-
dzie terytorialnym. Srodki s3 udostepniane radom lokalnym przez mi-
nistra na pisemny wniosek sekretarza wykonawczego i przeznaczane na
konkretne cele: ksztaltowanie krajobrazu, utrzymanie parkéw i ogrodéw,
utrzymanie drég i ich wyposazenie, gospodarke odpadamiiadministracje.

Oprécz dotacji rocznej rzad moze przeznaczy¢ lub zapewnic dodatko-
we wsparcie w formie funduszy specjalnych, programéw pozyskiwania
dodatkowych §rodkéw oraz funduszy uzupelniajacych. Zgodnie z art. 58
ustawy o samorzadzie terytorialnym minister wlasciwy do spraw sa-
morzadu terytorialnego moze, za zgoda ministra finanséw, tworzy¢
fundusze specjalne i udostepniac je samorzadom. Srodki te rozdzielane
zgodnie z regulaminem wydanym przez ministra finanséw. Jezeli kwota
przyznana przez rade gminy na podstawie ustawy zostanie uznana za
niewystarczajacg, minister finanséw i minister wtasciwy do spraw samo-
rzadu terytorialnego moga wyrazi¢ zgode na przyznanie samorzadowi
$rodkéw uzupetniajacych.

Kongres zwrécil uwage na ograniczenia dotyczace finansowania mal-
tanskich jednostek lokalnych. Art. 61 ustawy o samorzadzie terytorial-
nym wyraznie zabrania radom gminnym wydawania zezwolen na prace,
ktérych warto$¢ przekracza przyznang jej na dany rok obrotowy rezerwe
roczng z uwzglednieniem przewidywanej kwoty na optacenie czynnosci
zwyklego zarzadu, z wyjatkiem uzyskania zgody ministra wlasciwego
do spraw samorzadu terytorialnego oraz ministra finanséw na pisemny
wniosek sekretarza wykonawczego, wskazujacy wysokos$é nadwyzek
srodkéw netto wynikajacych z lat ubieglych. Bez pisemnej zgody mi-
nistra wlasciwego do spraw samorzadu terytorialnego jednostki nie
moga réwniez inwestowac srodkéw otrzymanych w drodze dotacji od
rzadu w przedsiewziecia komercyjne. Art. 63 ustawy zakazuje takze
samorzadom lokalnym inwestowania w jakiekolwiek przedsiewziecia

899 Zob. Local and Regional Councils, Local Government in Malta — Fact sheet, zrédto:
www.localgovernment.gov.mt [data dostepu: 21.09.2022].
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handlowe, chyba ze zostana do tego upowaznione na pi$mie przez mi-
nistra wlasciwego do spraw samorzadu terytorialnego. Zabronione jest
takze pozyskiwanie przez samorzady srodkéw z darowizn.

Podczas spotkania z Kongresem przedstawiciele wladz centralnych
podkreslili, ze w stosunku do poprzedniego roku naktad srodkéw na zada-
nia wykonywane przez samorzady wzrést o 4 mld euro. Natomiast zdaniem
samorzadowcéw srodki przekazywane przez rzad nie byly wystarczajace
na realizacje wszystkich zadan, a procedura ubiegania sie o dodatkowe
fundusze z budzetu centralnego byta skomplikowana i czasochtonna®®.

W celu pozyskania dodatkowego finansowania zdolno$¢ samorza-
déw lokalnych do pozyczania kapitatu od podmiotéw pozarzadowych
byta ograniczona®”*. Zgodnie z art. 3 ust. 2 lit. a ustawy o samorzadzie
terytorialnym gminy nie byly uprawnione do pozyczania $rodkéw pie-
nieznych, chyba ze odbywalo sie to za pisemnym upowaznieniem mini-
stra wlasciwego do spraw samorzadu terytorialnego i za zgoda ministra
finanséw. W przypadku gdy proponowana do zaciggniecia pozyczka na
sfinansowanie projektu podlegala sptacie w okresie dtuzszym niz osiem
lat, takg propozycje nalezalto przedtozy¢ mieszkaricom miejscowosci do
zatwierdzenia w referendum.

Kongres zwrdcit uwage na to, ze prawo maltaniskie nie pozwalato
samorzadom lokalnym na pozyskiwanie pieniedzy z podatkéw, co byto
sprzeczne z art. 9 ust. 3 EKSL. Jego zdaniem konsekwencja takiego
stanu rzeczy byla zaleznos¢ finansowa samorzadéw lokalnych od rzadu
centralnego. Jak wskazuje Barbara Weglarz, bez niezaleznosci finansowej
w ustalaniu swoich wydatkéw i pozyskiwaniu dochodéw z podatkéw
lokalnych rady lokalne nie mogty by¢ uwazane za catkowicie samorzad-
ne’®?. Zdaniem Kongresu przepisy ustawy o samorzadzie terytorialnym,
dotyczace przyznawania samorzadom dotacji rzadowych, byly obszerne
i dos¢ restrykcyjne. Samorzady catkowicie zalezaly finansowo od przy-
znawanych im corocznie dotacji rzadowych, a wszelkie fundusze uzu-

pelniajace lub specjalne byly im przekazywane wytacznie po uzyskaniu

900 Zob. B. Weglarz, Samorzqd terytorialny Republiki Malty w ocenie Kongresu Wladz
Lokalnych i Regionalnych Europy, ,Annales Universitatis Paedagogicae Cracoviensis.
Studia Politologica” 2021, nr 27, s. 71.

901 Tamze,s. 72.

902 Tamze.
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pisemnego upowaznienia i zgody wladz centralnych za posrednictwem
ministra wlasciwego do spraw samorzadu terytorialnego i finanséw.
Kongres uznat réwniez, ze Republika Malty naruszyta art. 9 ust. 1 EKSL,
poniewaz dotacje przyznawane radom lokalnym na wykonywanie ich
zadan nie byly wystarczajace. Skutkowalo to czesto brakiem mozliwosci

realizacji danego zadania lub jego niewlasciwym wykonaniem.

5.1.2. Zasada zréwnowazonego rozwoju gospodarczego
Ze wzgledu na globalny charakter rozwoju wspétczesnej gospodarki
daje sie zauwazy¢ wzrost zagrozen naturalnych i spowodowanych nisz-
czycielska dziatalnos$cig czlowieka. Postepujaca degradacja srodowiska
naturalnego — wyczerpywanie sie surowcéw kopalnych i energetycznych,
zmniejszenie zalesienia, zakwaszenie i erozja gleby, zanikanie réznorod-
noéci biologicznej — stanowi ponurg perspektywe dla funkcjonowania
przyszlych pokolen. Ponadto rosng dysproporcje w warunkach zycia
w r6znych czesciach $wiata, poszerzaja sie sfery biedy i ubéstwa, pocia-
gajace za soba choroby, epidemie, masowe migracje i konflikty spotecz-
ne. W zwigzku z tym istnieje potrzeba szukania nowych drég rozwoju
gospodarczego w skali globalnej, krajowej i lokalnej’*®. Jedna z nich jest
koncepcja zréwnowazonego rozwoju’’*.

Rada Europy wspiera zréwnowazony, trwaly wzrost gospodarczy,
petne i produktywne zatrudnienie oraz godna prace dla wszystkich®*®.
W zwigzku z tym oferuje panstwom czlonkowskim i innym zainte-
resowanym stronom wytyczne i wsparcie dla osiaggniecia celéw temu
stuzacych. W tym zakresie Kongres Wtadz Lokalnych i Regionalnych
Europy przyjal szereg dokumentéw, tj. rezolucji w sprawie integracji

903 Zob. Z. Domanski, Wybrane aspekty zréwnowazonego rozwoju samorzqdu terytorialnego
[w:] M. Sitek, P.B. Zientarski (red.), Wybrane aspekty..., dz. cyt., s. 45.

904 Por. Magnuszewski P., Zréwnowazony rozwdj jako koncepcja systemowa [w:] Wyzwania
zréwnowazonego rozwoju w Polsce, red. T. Bergier, J. Kronenberg, Fundacja Sendzi-
mira, Krakéw 2010.

905 Zob. 8 Promote sustained, inclusive and sustainable Economic growth, full and pro-
ductive employment and decent work for all, zrédlo: https://www.coe.int/en/web/
un-agenda-2030/goal-8?utm [data dostepu: 2.01.2019].
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przez samozatrudnienie’*®, dostepu do regionalnych rynkéw pracy®®’ czy
tez rekomendacji dotyczacych réwnosci i réznorodnosci w zatrudnieniu
wtadz lokalnych i §wiadczenia ustug®®®.

Zdaniem Kongresu Wtadz Lokalnych i Regionalnych zréwnowazony
rozwéj gospodarczy nie jest mozliwy bez inwestycji®*®. Bardzo waznym
elementem jego realizacji jest ksztaltowanie lokalnych i regionalnych
proceséw rozwoju inwestycji w infrastrukture komunalng, ktéra w wielu
przypadkach stanowi dzwignie dla procesu rozwoju®*’. Konieczne s
inwestycje w infrastrukture gospodarcza i spoteczng, aby zapewni¢ wy-
stapienie proceséw wzrostu i rozwoju dla danego obszaru. Niski poziom
tych inwestycji tworzy istotng bariere dla rozwoju lokalnej gospodarki®™*.

Ksztaltowanie lokalnych proceséw rozwoju wymaga koordynacji
dziatan inwestycyjnych, a w szczeg6lnosci wzajemne dostosowywanie
poszczegdlnych elementdéw infrastruktury pod wzgledem czasu i prze-
strzeni. Ze wzgledu na zwykle dtugi i kapitatochlonny proces inwesty-
cyjny oraz wysokie koszty operacyjne powstatej infrastruktury wtadze
gminy powinny przygotowywac dtugoterminowy, wieloletni plan in-
westycyjny, w tym wszystkie mozliwe projekty inwestycyjne i zadania.

Inwestycje strukturalne gminy powinny by¢ traktowane jako istot-
ny czynnik budowania konkurencyjnosci jednostki terytorialnej®**.

Spéjna polityka w tym obszarze moze doprowadzi¢ do przeksztalcenia

906 Zob. The Congress of Local and Regional Authorities, Integration through self-
-employment: promoting migrant entrepreneurship in European municipalities,

Resolution 358 (2013), 31 October 2013; The Congress of Local and Regional Autho-
rities, Integration throught self-employment: promoting migrant entrepreneurship
in European municipalities, Resolution 343 (2013), CPL(25)2, 31 October 2013.

907 The Congress of Local and Regional Authorities, Migrants’ access to regional labour
markets, Resolution 362 (2013), Doc. CPR(25)3, 31 October 2013; The Congress
of Local and Regional Authorities, Migrant’s access to regional labour markets,
Recommendation 347 (2013), Doc. CPR(25)3, 29-31 October 2013.

908 Zob. The Congress of Local and Regional Authorities, Equality and diversity onlocal
authority employment and service provision, Recommendation 262 (2009), Doc.
CPL(16)2REP, 5 March 2009.

909 Zob. P. Zawadzka, Finansowanie gmin i powiatéw..., dz. cyt., s. 230.

910 Por. D. Swiatek, Wyposazenie miast i gmin Mazowsza w infrastrukture komunalng,

»,Mazowsze Studia Regionalne” 2012, nr 11, s. 37-62.

911 Por. M. Ratajczak, Infrastruktura w gospodarce rynkowej, Wydawnictwo Akademii
Ekonomicznej w Poznaniu, Poznan 1999, s. 53.

912 Por. H. Janowska, Strategie finansowania gminnych inwestycji infrastrukturalnych
w Polsce, Wydawnictwo Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego, Szczecin 2002.
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terenéw o rzekomo niskiej atrakcyjnosci w miejsce dla potencjalnych
inwestorow®*®.

Kongres Wladz Lokalnych i Regionalnych Europy podczas licznych
debat zwracal uwage na to, iz méwiac o inwestycjach jako narzedziu sty-
mulowania rozwoju gospodarczego, nalezy bra¢ pod uwage inwestycje nie
tylko w sferze gospodarczej, ale takze wszystkie inne, poniewaz rozwdj
wymaga inwestowania w ludzi, w ich edukacje, umiejetnosci i postawy.
Zdaniem Kongresu bez ludzi przedsiebiorczych i wyksztalconych niemoz-
liwe jest osiggniecie zréwnowazonego rozwoju gospodarczego. Rozwdj
wymaga réwniez inwestycji w srodowisko naturalne i spoteczne, a takze
strukture organizacyjna. Chodzi tu gléwnie o obszary, ktére bedg w coraz
wiekszym stopniu nadawac sie do realizacji nowych zadan i wdrozenia
zlozonych strategii. Dlatego samorzady lokalne, ktére s3 tego swiadome,
powinny wspiera¢ istniejace organizacje, w tym wszystkie organizacje
grupujace firmy lub przedsiebiorcéw, ktérzy realizuja okreslone cele
gospodarcze®**.

W wielu panistwach czlonkowskich Rady Europy jest widoczny wplyw
Kongresu na zmiany ustawodawcze. Dla przyktadu w Armenii wielolet-
nie do$wiadczenie systemu samorzadéw lokalnych pokazuje, ze jego
zréwnowazony i staly rozwéj wymaga ciaglej poprawy sfery legislacyjnej
w zakresie samorzadu lokalnego poprzez dokonywanie odpowiednich
zmian w przepisach i innych aktach prawnych. Dowodem oddzialywa-
nia Kongresu jest w szczeg6lnosci przyjecie okolo 18 aktéw prawnych
dotyczacych odpowiednich zmian i uzupelnien do ustawy o samorzadzie
terytorialnym zgodnych z zasadami EKSL’**. W Norwegii z kolei pod
wplywem EKSL wprowadzono do ustawodawstwa wymaég ochrony stab-
szych finansowo samorzadéw poprzez ustanowienie procedury wyréw-
nywania finansowego lub réwnowazenia srodkéw w celu korygowania
skutkéw nieréwnego podziatu potencjalnego zrédta finansowego®*®.
W Hiszpanii natomiast EKSL stanowila podstawe do opracowania Bialej

913 Por. K. Kocur-Bera, Rozwdj infrastruktury na przykltadzie wybranych gmin wiejskich,
JInfrastruktura i Ekologia Terenéw Wiejskich” 2011, nr 1, s. 29-6.
914 Zob. K. Davey, Local Government..., dz. cyt., s. 20.
915 Zob. Local self-government system, zrédto: www.mtad.am/en/the-lsg/ [data dostepu:
12.10.2018].
916 The Monitoring Committee, Local and regional democracy in Norway, Draft Re-
commendation, CG/2015(28)5PROV, 25 February 2015, s. 19.
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Ksiegi Reformy Samorzadu Lokalnego®’, zawierajacej diagnoze stanu
autonomii lokalnej, a takze propozycje zmian w tym zakresie, co naj-
lepiej wyraza zaczerpniety z niej cytat: ,W tym samym duchu art. 4.1.
LRBRL uznaje wladze lokalne, w zakresie swoich kompetencji jako organ
regulacyjny”, ale - jak ostrzega Kongres Wtadz Lokalnych i Regionalnych
Europy w swojej Rekomendacjinr 121, z 14 listopada 2002 r. o demokra-
cjilokalnej i regionalnej w Hiszpanii (par. 15) — autonomia regulacyjna
wladz lokalnych w Hiszpanii ponosi ryzyko, ktére jest ograniczone przez
powiazane ze soba zjawiska, a mianowicie: ,Z jednej strony wykonywa-
nie uprawnien regulacyjnych obarczone jest duza liczba szczegétowych
przepiséw zawartych w ustawodawstwie krajowym i wspélnot autono-
micznych, a z drugiej strony, zgodnie z przepisami prawa krajowego lub
wspélnot autonomicznych istnieje przymus wykonywania, inspekcji
i egzekwowania kar, co znacznie zmniejsza zdolno$¢ do prawidtowego
wykonywania swoich kompetencji”®*®.

Zdaniem Kongresu rola ustawodawcy powinno byé wprowadzanie
rozwigzan gwarantujacych optymalne dostosowanie poziomu finanso-
wania do wykonywanych przez samorzady lokalne zadan. Poglad ten
potwierdza Trybunal Konstytucyjny, ktéry ingeruje w sfere swobody
politycznej parlamentu jedynie w przypadku ewidentnie niewspéimier-
nego uksztaltowania dochodéw w relacji do kosztéw — ponoszonych
w zwigzku z realizacjg przypadajacych samorzadowi zadan - i wéwczas,
gdy dochodzi do ,oczywistych dysproporcji” miedzy zakresem zadan
a $Srodkami w jakie wyposazone zostaja jednostki samorzadu terytorial-
nego”*®. Skoro samorzad uczestniczy w podziale srodkéw publicznych
odpowiednio do realizowanych zadan, to przepisy ustanawiajace zrédla

dochodéw samorzadu powinny tworzy¢ gwarancje materialnoprawne

917 Zob. Ministerio de Administraciones Publicas, Libro blanco para la Reforma del
Gobierno Local, Madrid 2005.

918 Tamze, s. 37.

919 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 25 maja 1998 r., sygn. akt U 19/97, OTK
ZU nr 4/1998, poz. 47; wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 25 lipca 2006 r.,
sygn. akt K30/04, ZU OTK nr 7A/2006, poz. 86; wyrok Trybunatu Konstytucyjnego
z dnia 31 stycznia 2013 r., sygn. akt K14/11, ZU OTK nr 1A/2013, poz. 7.
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pozyskiwania dochodéw z tych Zrédel w wysokosci niezbednej do sfi-
nansowania zadan publicznych®*.

Wedtug Kongresu wplyw na lokalny rozwéj gospodarczy maja takze
zmiany klimatu. Zostalo to m.in. podkreslone na sesji Statego Komitetu
ds. Zréwnowazonego Rozwoju 13 lutego 2008 r., gdzie wskazano, iz
konieczne s dziatania polityczne, w tym legislacyjne, majace na celu
wzmocnienie zdolnosci adaptacyjnych wladz lokalnych i regionalnych
w celu ochrony ludzi, mienia i zasob6w®**.

Zmiana klimatu jest zagadnieniem przekrojowym. Uwzglednienie
potrzeb adaptacyjnych®** powinno by¢ postrzegane jako kluczowy wktad
w zréwnowazony rozwoj, ale takie dostosowanie w dalszym ciggu nie jest
priorytetem we wszystkich regionach europejskich®**. Ta sytuacja moze
by¢ niepokojaca, poniewaz powstate w przysztosci szkody moga oddzia-

tywac na lokalny rozwoéj gospodarczy i by¢ kosztowne dla spoteczenistwa.

5.1.3. Zasada partycypacji spotecznosci lokalnych
w zakresie planowania rozwoju gospodarczego
Planowanie rozwoju gospodarczego nie jest juz postrzegane wylacznie
jako dziatanie odgérne, ale raczej traktowane jako proces wlaczajacy,
w ktérym spotecznodci petnia kluczowe funkcje. Dlatego gminy musza
odgrywac znaczaca role w promowaniu demokracji i zapewnieniu uczest-
nictwa spotecznoéci w decyzjach, ktére maja na nie bezposredni wplyw.
Pomimo skomplikowanych struktur, przeszkdd i surowego zarzadzania
udzial spolecznosci pozostaje najwazniejszym czynnikiem w planowaniu
rozwoju gospodarczego.

Z preambuty EKSL wynika, ze panistwa czlonkowskie Rady Europy,

bedace sygnatariuszami Karty, uznaja prawo obywateli do uczestnictwa

920 Zob. A. Drywa, Stanowisko Trybunatu Konstytucyjnego w zakresie samodzielnosci
finansowej jednostek samorzqdu terytorialnego a zasady Europejskiej Karty Samorzgdu
Lokalnego [w:] (red.) Gliniecka i in., Finansowanie samorzgdu terytorialnego..., dz. cyt.,
s.127-128.

921 Zob. The Congress of Local and Regional Authorities/ Standing Committee on
Sustainable Development, Climate change: building adaptive capacity of local and
regional, CG(14)33 REP, 13 February 2008, s. 1.

922  Por. The European Commission, Adapting to climate change in Europe - options
for EU action, COM(2007)354, 29 June 2007.

923 Zob. K. Eisenack, V. Tekken, J.P. Kropp, Stakeholder Perceptions of Climate Change in
the Baltic Sea region, Coastline Report 2007, No. 8, s. 245-255.
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w kierowaniu sprawami publicznymi za jedna z demokratycznych zasad,
wspdlnych dla wszystkich panstw cztonkowskich Rady Europy. Wyra-
zono w niej przekonanie, ze prawo to w sposéb najbardziej bezposredni
moze by¢ realizowane na stopniu lokalnym, z uwagi na to, ze to wia-
$nie tam spolecznosé lokalna wyposazona jest w rzeczywiste uprawnie-
nia®**. Normatywno$¢ preambuty Karty, wyrazajacej prawo obywateli
do uczestnictwa w kierowaniu sprawami publicznymi, eksponuja sady

925

administracyjne w swoim orzecznictwie’” i podkreslaja, ze zawarto

w niej wskazéwki dotyczace obowiazujacych zasad, ktére sg wspélne dla
panstw czlonkowskich Rady Europy - sygnatariuszy Karty®**.

Panistwa, przystepujac do EKSL, decyduja, czy akceptuja Karte w ca-
tosci, czy tez skorzystaja z jej elastycznego charakteru. Moga ograni-
czy¢ jej stosowanie tylko do pewnego szczebla wspélnot obywatelskich,
jednostek samorzadu albo niektdérych przepiséw tymczasowo nie sto-
sowac¢®’. Klauzule terytorialne, wynikajace z art. 16 Karty, stosowaly
nastepujace panistwa: Andora, Belgia, Liechtenstein, Malta, Monako,
Niemcy, San Marino; klauzule czasowa — Azerbejdzan, Czechy, Gruzja,
Niderlandy, Szwajcaria, Turcja. Zastrzezenia te moga by¢ spowodowane
réwniez systemem samorzadowym stosowanym w konkretnym kraju,
kiedy regulacja prawna zostal wprowadzony mechanizm, odpowiadajacy
celowi zasady zawartej w EKSL, a ktéry nie jest identyczny z procesem
opisanym w Karcie. W wielu przypadkach chodzito tu o artykut 9 Karty,
dotyczacy zasad finansowych spotecznosci lokalnych®®.

W Polsce kwestie dotyczace partycypacji spolecznej byly regulo-
wane przez Ustawe z dnia 6 lipca 2001 r. o Tréjstronnej Komisji do

Spraw Spoteczno-Gospodarczych i wojewddzkich komisjach dialogu

924 Por. M. Micinska, Partycypacja publiczna w procesie inwestycyjnym w $wietle zasady
demokracji uczestniczqcej, ,Przeglad Legislacyjny” 2005, nr 3-4, s. 62.

925 Por. Wyrok NSA z dnia 21 listopada 2013 r., IT OSK 1887/13, LEX nr 1418770;
wyrok NSA z dnia 9 pazdziernika 2001 r., I SA 1582/01, LEX nr 49039; wyrok WSA
w Bydgoszczy z dnia 30 pazdziernika 2007 r. II SA/Bd 773/07, LEX nr 419061.

926 Zob. M. Ofiarska, Konsultowanie spolecznosci lokalnych w swietle postanowier, Europej-
skiej Karty Samorzqdu Lokalnego [w:] M. Ofiarska (red.), Europejska Karta Samorzgdu
Lokalnego a prawo..., dz. cyt., s. 357.

927  Zob. J. Wojnicki, Samorzgd lokalny w Polsce i w Europie, Wyzsza Szkota Humanistyczna
im. Aleksandra Gieysztora, Pultusk 2003, s. 115.

928 Zob. P. Mrkyvka, Samorzqd a artykut 9 Europejskiej Karty Samorzqdu Lokalnego [w:]
(red.) Gliniecka i in., Finansowanie samorzqgdu terytorialnego..., dz. cyt., s. 181.



ROZDZIAL 5

spolecznego, ktéra przewidywala prowadzenie dialogu spotecznego
odnosnie do wynagrodzen, $wiadczen spotecznych, spraw o duzym zna-

929

czeniu spolecznym i gospodarczym”’. Ustawa zostala uchylona 15 wrze-

$nia 2011 r. Z kolei na mocy ustawy z dnia 6 maja 2005 r. powolano

)930

Komisje Wspélna Rzadu i Samorzadu Terytorialnego (KWRiST)"*?, ktérej
zadaniem miato by¢ m.in. wypracowanie wspélnego stanowiska rzadu
i samorzadu terytorialnego w zakresie ustalania priorytetéw gospodar-
czych i spotecznych w sprawach dotyczacych gospodarki komunalnej,
funkcjonowania samorzadu gminnego i samorzadu powiatowego oraz
rozwoju regionalnego i dziatania samorzadu wojewddztwa.

Warto jednocze$nie zauwazyd, iz stosownie do postanowien Ustawy
z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju®**
konsultacjom z jednostkami samorzadu terytorialnego, partnerami
spotecznymii gospodarczymi oraz KWRIST podlegaja projekty strategii
rozwoju oraz projekty programéw rozwoju. Wymienione podmioty moga
wyrazi¢ opinie do projektu w terminie 35 dni od dnia ogloszenia przez
podmiot opracowujacy projekt. Nieprzedstawienie opinii w terminie
oznacza rezygnacje z prawa jej wyrazenia (art. 6, art. 19a u.z.p.p.r.).

Stosownie do postanowienn Ustawy z dnia 13 listopada 2003 r.
o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego®** przedstawiciele
samorzadu terytorialnego w KWRiST opiniujg kryteria dysponowa-
nia rezerwa subwencji ogdlnej dla JST (art. 26 ust. 3) oraz sposéb po-
dzialu czesci o$wiatowej subwencji ogélnej miedzy poszczegélne JST
(art. 28 ust. 6 u.d.j.s.t).

Zaopiniowaniu przez KWRIiST podlega projekt ustawy skutkujacej
zmiang poziomu dochodéw lub wydatkéw JST (art. 50 ust. 2 Usta-

wy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych?*®). Oznacza to,

929 Zob. Ustawa z dnia 6 lipca 2001 r. o Tréjstronnej Komisji do Spraw Spoteczno-
-Gospodarczych i wojewddzkich komisjach dialogu spolecznego (Dz.U. 2001 nr 100
poz. 1080).

930 Ustawa z dnia 6 maja 2005 r. o Komisji Wspélnej Rzadu i Samorzadu Terytorialne-
go oraz o przedstawicielach Rzeczypospolitej Polskiej w Komitecie Regionéw Unii
Europejskiej (Dz.U. 2005 nr 90 poz. 759).

931 Ustawa z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju (Dz.U.
22014 r. poz. 1649).

932 Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego
(Dz.U. 2015 poz. 513 z p6zn. zm.).

933 Dz.U. 2013 poz. 885.
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ze ustawodawca wprowadza dwa rodzaje konsultacji z mieszkaricami:
obligatoryjne (przeprowadzane ,w wypadkach przewidzianych ustawg”)
oraz fakultatywne (przeprowadzone ,w innych sprawach waznych dla
gminy/powiatu”, tj. takich, ktére nie zostaly poddane przez ustawo-
dawce obowiazkowi przeprowadzenia konsultacji, a organy gminy (po-
wiatu) zakwalifikowaty je do kategorii spraw waznych). Katalog ,, innych
spraw waznych” dla JST (odpowiednio gminy, powiatu) nie jest fatwy do
ustalenia. Bedzie ksztaltowany przez organy wystepujace z inicjatywa
przeprowadzenie konsultacji®**.

Na mozliwo$¢ konsultowania spotecznosci lokalnych wskazuja tak-
ze ustrojowe ustawy samorzadowe. Stosownie do postanowien art. 5a
ust. 1 Ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym®** w wy-
padkach przewidzianych ustawg oraz w innych sprawach waznych dla
gminy moga by¢ przeprowadzane na jej terytorium konsultacje z miesz-
kanicami gminy. Analogiczne rozwigzanie sformutowal ustawodawca
w ustawie o samorzadzie powiatowym. W przypadkach przewidzianych
ustawg oraz w innych sprawach waznych dla powiatu moga by¢ przepro-
wadzane na jego terytorium konsultacje z mieszkaficami powiatu (art. 3d
ust. 1 Ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym)?*°.

Zasady i tryb przeprowadzania konsultacji z mieszkaricami okre-
$la uchwala rady. Rada (gminy, powiatu) jest zatem zobowigzania do
okreslenia zasad i trybu przeprowadzania konsultacji, tj. komplekso-
wego i szczegblowego uregulowania sposobu przeprowadzania takich

konsultacji®*’, z uwzglednieniem obowiazujacych postanowier aktéw

938

wyzszego rzedu”°. Okreslajac zasady i tryb przeprowadzania konsultacji

z mieszkaricami, powinna co najmniej wskaza¢ podmioty uprawnione do
zainicjowania konsultacji; ustali¢ wyczerpujaco sposéb i forme konsulta-

Gji, czas i miejsce ich przeprowadzenia; przyja¢ zasady ustalania wynikéw

934 Zob. L. Kieres, Analiza zgodnosci polskiego prawa samorzgdu terytorialnego z Europejskq
Kartg Samorzgdu Terytorialnego, ,Samorzad Terytorialny” 1998, nr 9, s. 48.

935 Dz.U. 2013 poz. 594 z p6zn. zm.

936 Ustaw z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz.U. 1996 nr 58
poz. 261).

937 Por. Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Slaskiego z dnia 8 listopada 2012 r.,
NPII.4131.1.496.12, Dz.Urz. Woj. Slaskiego z 2012 r. poz. 4917.

938 Por. Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Dolnoslaskiego z dnia 25 czerwca 2012 r.,
NK-N18.4131.68.2012.KT3, Dz.Urz. Woj. Dolnoslaskiego z 2012 r. poz. 2279.
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konsultacji oraz ustali¢ spos6b przekazania wynikéw konsultacji do
wiadomo$ci cztonkéw wspélnoty samorzadowej®*®. Ustawodawca nato-
miast, upowazniajac rade do ustalenia zasad i trybu przeprowadzania
konsultacji, nie upowaznit jej do wyznaczenia w takiej uchwale kategorii
podmiotéw uprawnionych do udzialu w konsultacjach. Wyraznie bo-
wiem wskazuje, ze uprawnionymi do wziecia udzialu w konsultacjach
sa mieszkancy (odpowiednio gminy, powiatu).

Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzgdzie wojewddztwa stano-
wi, ze ,W przypadkach przewidzianych ustawg oraz w innych sprawach
waznych dla wojewddztwa na jego terytorium moga by¢ przeprowadzane
konsultacje z mieszkanicami wojewédztwa” (art. 10a, ust. 1)°*°. Szcze-
goélowe zasady takich konsultacji okresla uchwata sejmiku wojewddztwa
(art. 10a, ust. 2). W ustawie nie przewidziano obligatoryjnych konsultacji
spotecznych z mieszkanicami wojewddztwa.

Konsultacje spoleczne, wystepujace na wszystkich poziomach samo-
rzadu terytorialnego, moga mie¢ takze charakter fakultatywny. W ta-
kiej sytuacji dotycza one spraw waznych, ale w sposéb jednoznaczny
nieokreslonych®**.

Ze swojej istoty partycypacja obywateli w Polsce wydaje sie by¢ naj-
bardziej zwigzana z gming. Poprzez partycypacje mieszkancy gminy
zyskuja wplyw na ksztalt prawa miejscowego i decyzje podejmowane
przez wladze gminy, co wigze sie z poczuciem wspéldecydowania oraz
wspoétodpowiedzialnosci za realizacje zadan publicznych®?.

Zdaniem Dariusza Kijowskiego ,,stworzenie efektywnego systemu
zaspokajania potrzeb spotecznych, a takze uzyskanie spolecznej akcep-
tacji dla dziatan organéw wladzy publicznej i zaufania obywateli mozliwe

jest dzieki zorganizowaniu i zapewnieniu partycypacji obywateli w tych

939 Por. Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Opolskiego z dnia 3 marca 2010 r. NK.II-
-LM-0911-1-10/10, Dz.Urz. Woj. Opolskiego nr 36, poz. 510.

940 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa (Dz.U. 1998 nr 91
poz. 576).

941 Zob. M. Marczewska-Rytko, Podstawy prawne partycypacji obywatelskiej w Polsce po
1989 r. [w:] Polski system ochrony praw cztowieka 70 lat po proklamowaniu Powszechnej
Deklaracji Praw Czlowieka. Osiggniecia — bariery — nowe wyzwania i rozwigzania, red. J. Ja-
skiernia, K. Spryszak, t. III, Wydawnictwo Adam Marszatek, Torun 2019, s. 203.

942  Zob. M. Malinowska-Wéjcicka, Wspélnoty samorzgdowe — udziat obywateliw ksztattowaniu
polityki samorzgdu [w:] red. J. Jaskiernia, K. Spryszak, Polski system ochrony..., dz. cyt. s. 207.
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procesach”*®. Nalezy podzieli¢ ten poglad, w szczeg6lnosci jesli uwzgled-
ni sie, ze podstawowym problemem wspélczesnych panstw demokra-
tycznych jest kryzys zaufania obywateli do struktur panistwowych®*.
Spora liczba raportéw monitorujacych, przyjetych dotychczas przez
Kongres, podkreslala fakt, ze art. 9 EKSL byt czesto stabo wdrazany
w monitorowanych panistwach. Prawie we wszystkich swoich zaleceniach
na ten temat Kongres identyfikowal nastepujace problemy: nadmiernie
scentralizowany system finansowania jednostek samorzadu terytorialne-
go; ograniczony poziom dochodéw wiasnych; nieadekwatno$¢ swobodnie
dostepnych $rodkéw finansowych; finanse wtadz samorzadowych®*’.
Republika San Marino pod koniec 2013 r. zaakceptowata art. 9 EKSL
w catosci z deklaracja interpretacyjng zawartg w nocie werbalnej Minister-
stwa Spraw Zagranicznych Republiki San Marino, ztozonej w dokumencie
ratyfikacyjnym 29 pazdziernika 2013. ,Republika San Marino utrzymuje,
ze Artykul 9 Karty nalezy interpretowac jako artykut ustanawiajacy ogél-
ne zasady autonomii finansowej, zgodnie z ktéra wtadze lokalne maja
prawo swobodnie dysponowa¢ w ramach narodowej polityki gospodarczej,
$rodkami przydzielonymi im do wykonywania ich kompetencji”®*°.
Odpowiednie finansowanie spotecznosci lokalnych pobudza ich dzia-
tania do planowania rozwoju gospodarczego regionu. W wielu przypad-
kach stopien i warunki udziatu spotecznosci lokalnych s3 uregulowane
w ustawodawstwie. W memorandum wyjasniajacym do pierwszego
sprawozdania monitoringowego z 2011 r. w sprawie Serbii sprawoz-
dawca Kongresu Odd Arild Kvalgy zauwazyl, ze serbskie ustawodawstwo

943 D.R. Kijowski, Partycypacja obywatelska..., dz. cyt., s. 7.

944 Por. K. Spryszak, Znaczenie zaufania obywateli do rzgdu w kontekscie walki z pandemiq
COVID-19 [w:] System ochrony praw cztowieka w Polsce w czasie wyzwan pandemicznych,
red. J. Jaskiernia, K. Spryszak, t. IIII, Wydawnictwo Adam Marszatek, Torun 2022,
s.179-193.

945 Zob. The Congress of Local and Regional Authorities, Adequate financial resources
for local authorities, Resolution 372 (2014), Doc. CPL(27)2 FINAL, 15 October 2014;
The Congress of Local and Regional Authorities, Adequate financial resources for local
authorities, Recommendation 362 (2014), Doc. CPL(27)2final, 15 October 2014; The
Congress of Local and Regional Authorities, Coping with the debt burden: local autho-
rities in financial difficulty, Resolution 438 (2018), Doc. CG35(2018)21, 8 November
2018; Congress of Local and Regional Authorities Report, Coping with the debt burden:
local authorities in financial difficulty, CG35(2018)21final, 8 November 2018.

946 Tamze.
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samorzadowe jest na dobrej drodze i osiggnieto znaczne postepy w spra-
wie udzialu obywateli w sprawach lokalnych®’.

W 2003 r. Kongres w zaleceniu skierowanym do wladz Norwegii
wezwal je do uwzglednienia standardéw zawartych w EKSL w dyskusji
na temat przyszlosci samorzadu lokalnego, a takze w celu poszukiwania
rozwigzan dla przysztych struktur administracji terytorialnej we wspét-
pracy z przedstawicielami wtadz lokalnych i regionalnych, jednoczesnie
skrytykowal koncentrowanie sie w przeprowadzanych reformach jedynie
na pojedynczych kryteriach, opartych na zmniejszaniu terytorialnych
struktur zarzadzania. Podkreslit tym samym role partycypacji spolecz-
nosci lokalnych, ktére zdaniem Kongresu, ,,odgrywaja autentyczna role
w zarzadzaniu ich lokalnym srodowiskiem”**®.

Po wielu latach Kongres, w wyniku kolejnego monitoringu prze-
prowadzonego w Norwegii, wskazal, iz w dalszym ciggu konieczne jest
dostosowanie ustawodawstwa i praktyki sadowej do art. 11 EKSL, a tym
samym zagwarantowanie pelnego uprawnienia spolecznosci lokalnych
do korzystania z ich prawa do sadowych srodkéw odwotawczych od
decyzji podejmowanych przez administracje panstwowa®*’.

Norweskie wladze lokalne, tak jak i wiele innych wladz w Panistwach-

-Stronach EKSL, maja wlasne zasoby, ktére pochodza z lokalnych po-
datkéw, rzadu, transferéw i optat pobieranych od uzytkownikéw ustug
publicznych (zaopatrzenie w wode, zbieranie odpadéw, opieka nad dzie¢-
mi itp.). Zdaniem Kongresu wszelka wspétpraca na poziomie lokalnym
umozliwiala trwaly i zréwnowazony rozwdj gospodarczy.

We Francji wspélpraca ta zostala wzmocniona poczatkowo na mocy
ustawy o decentralizacji z 1982 r., przeksztalcajacej regiony administra-

cyjne w samorzady terytorialne i uprawniajacej regiony do ,ustanawiania

947 Zob. Parliamentary Assembly of the Council of Europe, The honouring of obliga-
tions and commitments by Serbia, rapporteur Odd Arild Kvalgy (Norway, NR), Doc.
Cg33(2017), 9 January 2012, zrédto: www.refworld.org/pdfid/4fe9c5d82.pdf [data
dostepu: 21.06.2018].

948 The Congress of Local and Regional Authorities, Regional democracy in Norway,
Recommendation 141 (2003), Doc. CPR(10)6, 26 November 2003.

949 Zob. The Congress of Local and Regional Authorities, The compliance of Norwe-
gian legislation with Article 11 of the European Charter of Local Self-Government
Recommendation 203 (2006), Doc. CPL(13)7, 15 November 2006; The Committee
of Ministers, A sustainable tourist development policy in protected areas, Recom-
mendation No. R (95)10, 11 September 1995.
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porozumien, regionalnych kontaktéw z samorzadami lokalnymi, majacy-
mi wspélne z nimi granice” (art. 65)°°°; a nastepnie w wyniku ratyfikacji
przez Francje Ramowej Konwencji w sprawie Wspélpracy Transgranicz-
nej. Postanowienia art. 65 zostaly rozszerzone na wszystkie samorzady
terytorialne tego kraju (gminy, departamenty, regiony) - ,samorza-
dy terytorialne i ich zwigzki moga zawiera¢ konwencje z zagranicznymi
samorzadami terytorialnymiiich zwigzkami w zakresie ich kompetencji
oraz w duchu poszanowania miedzynarodowych zobowigzan Francji”
(art. 131 ustawy z dnia 6 lutego 1992 r.)*".

Powyzsze zostalo potwierdzone w zaleceniu Kongresu 265(2009),
w ktérym wskazano, iz paiistwa cztonkowskie powinny wspétpracowaé
na wszystkich szczeblach zarzadzania w celu promowania zréwnowazo-
nego rozwoju gospodarczego. Realizacja tego celu, zdaniem Kongresu,
jest mozliwa dzieki wlasciwemu poziomowi realizacji polityki gospodar-
czej i unikania chaotycznych proceséw decyzyjnych, a takze udzialowi
spotecznosci lokalnych®”.

W 2021 r. przyjeto raport z misji monitoringowej przeprowadzonej
w 2019 r. w Armenii. Wéréd rekomendacji znalazly sie te dotyczace
zwiekszenia udziatu spraw publicznych, zarzadzanych przez wtadze lo-
kalne, w celu zagwarantowania wtadzom lokalnym prawa do konsultacji
w tematach, ktore ich bezposrednio dotyczyty®.

W 2022 r. w Armenii podjeto projekt zatytulowany , Demokratyczny
rozwdj, decentralizacja i dobre rzady”, majacy na celu poprawe jakosci de-
mokracjilokalnej w kraju oraz zwiekszenie zaufania obywateli do wtadz
lokalnych poprzez silniejszy glos (wzmocnienie wtadz lokalnych poprzez
konsultowanie sie z nimi w sprawach, ktére ich bezposrednio dotyczg),
odpowiedzialno$¢, skutecznosé i partycypacje obywatelska w lokalnym
podejmowaniu decyzji organéw samorzadu terytorialnego. Projekt ma

dwa gtéwne kierunki dzialania: na poziomie krajowym - wspieranie

950 Cyt. za: J. Stugocki, Koncepcja regionu i zadan samorzgdu wojewédztwa w Polsce na tle
europejskim, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2001, z. 4, s. 12.

951 Tamze.

952 The Congress of Local and Regional Authorities, Good Governance: a key factor...,
dz. cyt., s. 2.

953  Zob. The Congress of Local and Regional Authorities, Monitoring of the Application
of the European Charter of Local Self-Government in Armenia, Recommendation
456 (2021), 12 February 2020.
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wzmocnienia instytucjonalnego Stowarzyszenia Spolecznosci Armenii
(CAA) w celu reprezentowania intereséw jego cztonkéw wtadz lokalnych
oraz ustanowienia formalnego, skutecznego mechanizmu konsultacji
miedzy rzagdem a wladzami lokalnymi; na poziomie lokalnym - podno-
szenie $wiadomosci w zakresie standardéw Rady Europy dotyczacych
uczciwosci politycznej, etyki, przejrzystego i otwartego zarzadzania na
szczeblu lokalnym oraz wspieranie wladz lokalnych w opracowywaniu,
przyjmowaniu i wdrazaniu lokalnych kodekséw postepowania i lokalnych
strategii antykorupcyjnych®**.

Podobny projekt, majacy na celu wzmocnienie samorzadnosci lo-
kalnej — a zwlaszcza rozszerzenie dziatalnosci cztonkéw spoteczenstwa
obywatelskiego, zwiekszenie udziatu spoteczenstwa i nadzoru cywil-
nego - podjeto w Azerbejdzanie.’*® Dzialania te mialy zapewni¢ rozli-
czalnos¢, przejrzystosé i udzial spoleczenstwa w samorzadzie lokalnym.

W Gruzji z kolei”*® w planie dziatania na lata 2020-2023 uwzglednio-
no zalecenia Kongresu Wtadz Lokalnych i Regionalnych Europy w postaci
wzmocnienia partycypacji spotecznosci lokalnych w podejmowaniu de-
cyzji oraz wprowadzenia mechanizmoéw efektywnej wspétpracy miedzy
wladzami lokalnymi a organizacjami spoleczenistwa obywatelskiego.
Dzialania te zaczeto realizowaé¢ w wybranych gminach w regionach
priorytetowych tj. Thilisi, Samtskhe-Javakheti, Kvemo Kartli, Kakheti,
Imereti, Guria, Racha-Lechkhumi i Klemo Swanetia®’.

Do oczekiwanych rezultatéw zaliczono tworzenie skutecznych plat-
form dialogu w celu opracowywania strategii i planéw dzialania, ktére
mialy na celu promowanie inkluzyjnego i partycypacyjnego rozwoju
regionalnego i lokalnego®*®.

Prace oparto na europejskich praktykach i standardach, tj. Euro-
pejskiej Karcie Samorzadu Lokalnego i jej Protokole Dodatkowym, 12

954 Zob. Democratic Development, Decentralisation and Good Governance in Armenia, zx6-
dlo: https://www.entwicklung.at/en/projects/detail-en/democratic-development-
-decentralisation-and-good-governance-in-armenia?utm [data dostepu: 23.01.2023].
955 Szerzej: Azerbaijan Action Plan 2012-2015, zrédto: www.opengovpartnership.org/
member/azerbaijan [data dostepu: 23.01.2023].
956  Szerzej: Strengthening Participatory Democracy and Human Rights at local level in Geo-
rgia, zrédto: www.coe.int/en/web/tbilisi/strengthening-participatory-democracy-
-and-human-rights-at-local-level-in-georgia [data dostepu: 23.01.2023].
957 Tamze.
958 Tamze.
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Zasadach Dobrego Rzadzenia, zaktualizowanym Kodeksie dobrych
praktyk w zakresie uczestnictwa obywatelskiego, Zaleceniu Komitetu
Ministréw CM/Rec(2018)4 w sprawie udzialu obywateli w lokalnym
zyciu publicznym oraz Wytycznych w sprawie udzialu obywateli w po-
dejmowaniu decyzji politycznych®*.

W raporcie z 2022 r. dotyczacym Niemiec z 2022 r. Kongres zwrécit
uwage na ograniczong autonomie finansowa wladz lokalnych ze wzgledu
narosnace potrzeby w sektorze spotecznym oraz na brak dywersyfikacji
i elastycznosci ich systemu dochodéw®’.

Kongres wezwal wtadze niemieckie do zapewnienia wtadzom lo-
kalnym odpowiednich srodkéw finansowych dajacych swobode ich
wydatkowania oraz do rewizji sytuacji finansowej powiatéw. Wezwat
takze do rozszerzenia ich uprawnien podatkowych oraz do tego, aby
odpowiednie podatki nie byly pobierane kosztem gmin wchodzacych
w sklad powiatéw. Jego zdaniem przyjecie konkretnych standardéw
ikryterioéw realizacji zasady wspétmiernosci zapewnitoby przejrzystosé
catego procesu kalkulacji i planowania finansowego.

Kongres upomniat ponadto do wzmocnienia udziatu i praw konsul-
tacyjnych zwigzkéw samorzadu terytorialnego na poziomie federalnym
oraz wezwal wladze niemieckie do podpisania i ratyfikowania Protokotu
Dodatkowego do EKSL, dotyczacego prawa do uczestniczenia w sprawach
wtadzy lokalnej®®*, obejmujacego prawo do konsultacji ze spotecznoscia
lokalng wszelkich spraw o podtozu lokalnym.

Z zadowoleniem przyjeta zostala ratyfikacja powyzszego protokotu
w Portugalii 21 wrzeénia 2022 r. Przewodniczacy Kongresu Leendert
Verbeek wskazal, iz ratyfikacja ta byla odpowiedzig na zalecenie przy-
jete przez Kongres w 2020 r. i gwarantowala obywatelom prawo do
udzialu w zarzadzaniu sprawami publicznymi. Protokét, ktéry wszed?t

959 Tamze.

960 Zob. The Congress of Local and Regional Authorities, Monitoring of the application
of the European Charter of Local Self-Government in Germany, Report CG(2022)42-
-16final, 22 March 2022.

961 Zob. The Committee of Ministers, Additional Protocol to the European Charter of
Local..., dz. cyt.
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w zycie 1 stycznia 2023 r., otworzyt nowy etap portugalskiej demokracji
terytorialnej®®’.

5.1.4. Zasada partycypacji spotecznoéci lokalnych w zakresie
kontroli realizacji planéw rozwoju gospodarczego

Wsréd postanowient EKSL podkreslono, ze samorzad powinien podlegac
kontroli, ale w sposéb adekwatny do potrzeby i tylko w stopniu dopusz-
czalnym przez prawo wewnetrzne.

Nie ulega watpliwosci, iz rolg wladz lokalnych, jako animatora proce-
s6w rozwojowych, jest stworzenie warunkéw stabilnego, harmonijnego
i dynamicznego rozwoju gospodarczego danej jednostki terytorialnej”*®,
przy wykorzystaniu wszystkich tych zasobéw, uwarunkowan, mozliwosci
i szans wynikajacych z otoczenia, ktére temu rozwojowi moga stuzyc.
Samorzad gminny w tym przypadku jest zatem elementem sterujacym
procesami lokalnego rozwoju gospodarczego. Jego dziatania nie powinny
ograniczac sie wylacznie do sfery realnej, zwlaszcza przez stymulowanie
rozwoju gospodarczego®®*.

Najczestszym rezultatem strategii rozwoju lokalnego, zorientowane;
na rozwdj gospodarczy, staje sie zbudowanie systemu wsparcia przed-
siebiorcéw opartego m.in. na: inwestycjach i wydatkach budzetowych,
preferencjach fiskalnych, nawigzaniu wspétpracy miedzysektorowej,
przygotowaniu warunkéw do dzialalnosci gospodarczej lub jej rozsze-
rzenia, promogji i obstudze inwestoréw, polityce edukacyjnej i polityce

rynku pracy®®.

962 Zob. Portugal ratified the Additional Protocol to the European Charter of Local Self-

-Government on the right to participate in the affairs of a local authority, www.coe.int/en/

web/congress/-/portugal-ratified-the-additional-protocol-to-the-european-charter-

-of-local-self-government-on-the-right-to-participate-in-the-affairs-of-a-local-autho
[data dostepu: 22.01.2023].

963 Zob. J. Kot, Rozwdj lokalny - jego istota, cele i czynniki [w:] Ekonomiczne i srodowi-
skowe aspekty zarzgdzania rozwojem miast i regionéw, red. T. Markowski, D. Stawasz,
Wydawnictwo Uniwersytetu Eédzkiego, £6dz 2001, s. 159.

964 Zob. M. Kogut-Jaworska, Rozwdj gospodarczy jako plaszczyzna oddziatywari w stra-
tegiach lokalnych [w:] Znaczenie samorzqgdu terytorialnego dla rozwoju regionalnego
w Polsce, Niemczech i na Ukrainie, red. S. Flejterski, A. Szewczuk, M. Kogut-Jaworska,
Uniwersytet Szczecinski, Zeszyty Naukowe nr 620, Ekonomiczne Problemy Ustug
nr 61, Szczecin 2010, s. 165.

965 Tamze.
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Warto w tym miejscu zaznaczy¢, iz zasadnicze znaczenie ma wspol-
praca w ramach ukladu metropolitalnego samorzadéw lokalnych doty-
czaca podejmowania wspélnych dziatan sfery gospodarczej. Stanowi
ona jeden z najwazniejszych czynnikéw stuzacych podnoszeniu rangi
i konkurencyjnosci regionu na arenie krajowej, a takze majacych wptyw
na ksztaltowanie i funkcjonowanie jego struktury przestrzennej. Dla
rozwigzywania trudnych spraw aglomeracji miejskich nalezy bowiem,
zgodnie z formulg pomocniczosci, przyjmowac rozwigzania instytucjo-
nalne, ktére w najmniej kosztowny sposéb ingeruja w system kompe-
tencyjny gmin dzialajacych na jednym duzym obszarze. Takie podejscie
umozliwia wspélna organizacje dziatan inwestycyjnych, w tym przede
wszystkim w zakresie sieci kolejowych, komunikacji publicznej na calym
obszarze, koordynacje transportu kolejowego, zarzadzanie infrastruk-
tura techniczng oraz, co wazne, pobudzanie rozwoju gospodarczego.
Partnerstwo i wspélpraca w ramach metropolii pozwalajg przez to wy-
znacza¢ i realizowaé bardziej ambitne cele rozwoju gospodarczego®®®.

Ponadto bardzo istotnym zagadnieniem jest zmiana granic jednost-
ki samorzadu lokalnego. Taka modyfikacja moze w zasadniczy sposéb
oddzialywa¢ na realizacje starych i tworzenie nowych planéw rozwoju
gospodarczego. Co wazne, zmiana nie moze mie¢ miejsca bez uprzedniej
konsultacji z lokalng spotecznoscia i — jezeli to jest mozliwe — przepro-
wadzona w drodze referendum.

W tym kontekscie warto zwr6ci¢ uwage na zmiane ustroju Warszawy,
dokonang na podstawie Ustawy z dnia 15 marca 2002 r. o ustroju miasta
stotecznego Warszawy®®’. We wniosku skierowanym do Trybunatu Kon-
stytucyjnego w sprawie zgodno$ci z Konstytucja oraz EKSL przywolane;
ustawy wnioskodawcy wskazali, ze nie przeprowadzono we wlasciwy
sposéb wymaganych, zwlaszcza przez Karte, konsultacji. Sformuto-
wali zarzut, iz pominieto przeprowadzenie referendum lokalnego czy
tez konsultacji w formie referendum, co stanowito naruszenie dialogu
spolecznego i zasady demokratycznego panstwa prawnego. Ponadto

podkreslili, iz uchwaleniu ustawy towarzyszy!l nadmierny pospiech.

966 Tamze,s.171.
967 Ustawa z dnia 15 marca 2002 r. o ustroju miasta stotecznego Warszawy (Dz.U. 2000
nr 41 poz. 361 z pézn.zm.).
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Rozwazajac wniosek, Trybunal Konstytucyjny®®® wziat pod uwa-
ge przedstawiong przez Marszatka Sejmu informacje o konsultacjach
przeprowadzonych w zwigzku z przedmiotowym postepowaniem usta-
wodawczym. Marszatek Sejmu zaakcentowal, ze uchwalenie ustawy war-
szawskiej poprzedzito zamieszczenie w prasie i na internetowych stronach
sejmowych komunikatu o projektowanej ustawie oraz zaproszenia do
przekazywania opinii na ten temat. Poza tym projekt byt przekazany do za-
opiniowania organizacjom samorzadowym. Odbyto sie takze 48 spotkan
z mieszkanicami Warszawy, przy udziale 11 postéw, ktérzy uczestniczyli
takze w 38 posiedzeniach rad gmin i dzielnic po$wieconych projektowi
ustawy. Ponadto projekt ten, w celu wyrazenia opinii, przekazano wszyst-
kim organom stanowigcym jednostek samorzadu terytorialnego wcho-
dzacym w sklad powiatu warszawskiego. Réwniez droga telefoniczna,
internetows i listowa przyjmowano indywidualne uwagi mieszkancow.

Analiza konsultagji spotecznych na poziomie samorzadéw pozwala
stwierdzi¢, ze aktualnie dialogi publiczne s3 dopiero na etapie wpro-
wadzania. Z jednej strony brakuje realnego zaangazowania strony spo-
tecznej i potrzeby bezposredniego udzialu w ksztattowaniu lokalnego
rozwoju gospodarczego, co skutkuje brakiem partneréw do rozméw
o miejscowych problemach, z drugiej zas samorzady nie sa do konca
przygotowane do wlasciwego przeprowadzania konsultacji. Pewna czes¢
samorzadéw nadal traktuje debaty publiczne jako formalny obowiazek,
a nie jako srodek do oceny potrzeb lokalnej spotecznosci. Aktualnie
konsultacje spoteczne postrzegane sg jako przykry obowiazek, nic nie
wnoszacy do przyjmowanych pézniej aktéw i tylko wydtuzajacy czas ich
przyjecia i wejécia w zycie®®’.

W celu zmiany takiego nastawienia wydaje sie zasadne wprowadzenie
w samorzadach staltych cial przedstawicielskich o charakterze opinio-
dawczym, do ktérych weszliby przedstawiciele organizacji spotecznych
czy przedsiebiorcow. Pozwolitoby to na konsultowanie przez samorza-
dy wszystkich kwestii lezacych w zakresie wlasciwosci takiego zespotu.
Z pewnoscig do promogji dialogu spolecznego przyczyniloby sie infor-
mowanie spolecznosci o zakonczonych inwestycjach i przedsiewzieciach,

968 Wryrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 18 lutego 2003 r., sygn. akt K 24/02...,
dz. cyt.
969 Zob. M. Malinowska-Woéjcicka, Wspélnoty samorzgdowe..., dz. cyt., s. 216.
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wypracowanych wczeéniej w konsultacjach spotecznych. Koniecznym wy-
daje sie opracowanie wytycznych do przeprowadzania debaty publicznej
na poziomie samorzadowym, na wzér wytycznych opracowanych przez
Ministerstwo Gospodarki dla konsultacji publicznych w rzagdowym pro-
cesielegislacyjnym. Przydatna bytaby takze lista partneréw spotecznych,
z ktérymi nalezy konsultowaé dane projekty. Dla przyktadu liste takich
podstawowych podmiotéw na potrzeby administracji rzadowej opracowa-
o Rzadowe Centrum Legislacji. Niezaleznie od tego najwazniejsze wydaje
sie kontynuowanie procesu kampanii informacyjnej dla mieszkancéw,
wskazujacej korzysci z udzialu w konsultacjach i budujacej w spoleczen-
stwie przekonanie o wsp6todpowiedzialno$ci za ksztaltowanie spraw
lokalnych.

Samorzady, podejmujac koki w celu popularyzacji konsultacji spotecz-
nych i wlaczenia mieszkanicow w podejmowanie decyzji, musza zdawa¢
sobie sprawe z bardzo niskiego poziomu $wiadomosci obywatelskiej
wéréd mieszkanicow. W celu przetamania braku zaufania do wtadz sa-
morzadowych muszg starac sie przeprowadza¢ konsultacje w sposéb jak
najbardziej zrozumialy dla obywateli, przy zastosowaniu réznych technik,
i konsekwentnie kontynuowa¢ dialog ze spoteczenistwem. Nie budzi
bowiem watpliwosci, ze konsultacje s3 podstawows forma partycypacji
obywatelskiej w rzagdzeniu wspélnota samorzadowa, a przez to buduja

poczucie wspélodpowiedzialnosci za sprawy lokalne.

5.2. Efektywno$¢ oddziatywania Kongresu

na praktyke ustrojowq panstw cztonkowskich
Rady Europy w zakresie stymulowania aktywnosci
samorzqgdéw lokalnych w rozwoju gospodarczym

5.2.1. Kompetencje samorzqgdu lokalnego w zakresie
rozwoju gospodarczego

Samorzady lokalne odgrywaja wazna role w rozwoju gospodarczym.
Sa one bardziej zaznajomione z lokalnymi uwarunkowaniami niz ja-
kikolwiek inny szczebel administracji, pozostaja w bliskim kontakcie
z lokalnymi interesariuszami i moga zapewnic¢ dostosowanie polityki
do miejscowych warunkéw, promowaé konkretne korzysci i elimino-

wac wazne ,waskie gardla”. Niewiele samorzadéw wykorzystuje jednak
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wszystkie dostepne im narzedzia, aby wspiera¢ lokalng gospodarke.
Dlatego zdaniem Kongresu Wtadz Lokalnych i Regionalnych Europy
potrzebne sa wysitki wladz, aby osiagna¢ wyzszy poziom wzrostu go-
spodarczego i dobrobytu na wszystkich obszarach.

Znaczenie samorzadéw lokalnych w rozwoju gospodarczym nie ozna-
cza, ze rzady krajowe nie maja do odegrania zadnej roli; oba szczeble wta-
dzy petnia funkcje uzupelniajace sie. Zaden z pozioméw nie moze zapewnié
efektywnego wsparcia gospodarki bez wkiadu drugiego. Na przyktad tylko
rzady krajowe moga inicjowac duze projekty inwestycyjne, takie jak budo-
wa miedzynarodowego lotniska. Jednak niezaleznie od takich projektéw
transformacyjnych rozwdj gospodarczy opiera sie na wielu matych krokach,
takich jak szkolenie wykwalifikowanych pracownikéw, projektowanie
efektywnej sieci dr6g wewnatrzmiejskich i wydajna alokacja gruntéw dla
firm. Wiele z tych zadan nalezy do podstawowych funkcji samorzadéw.

Ponadto rzady krajowe polegaja na samorzadach lokalnych przy
realizacji wielu krajowych programéw rozwoju gospodarczego, ktére
moga dotyczy¢ edukagji, rozbudowy infrastruktury lub rozwoju biznesu.
Na przyktad program, ktéry zapewnia pomoc finansowa matym przed-
siebiorstwom w celu wsparcia inwestycji kapitalowych, moze by¢ lepiej
zarzadzany przez samorzady lokalne niz przez rzad krajowy. Jesli sie
powiedzie, program moze przyciagna¢ dziesiagtki, a nawet setki tysiecy
aplikacji. Administracja krajowa zostalaby szybko przyttoczona, gdyby
musiala rozpatrzy¢ wszystkie wnioski, a moglaby by¢ bardziej efektywna,
jesli za ich przetwarzanie odpowiadatyby organy lokalne.

Kongres wskazywal niejednokrotnie na znaczenie rozwoju miast,
ktére réznig sie od siebie pod katem: sektoréw, w ktérych dziataja fir-
my, mieszkancéw, ktérzy odznaczaja sie zréznicowanymi poziomami
wyksztalcenia i umiejetnosciami, rozwoju infrastruktury oraz charak-
teru i skali przestrzennej ich interakcji gospodarczych. Niektére miasta
znajduja sie w poblizu duzych metropolii, podczas gdy inne s3 waznymi
miastami targowymi dla obszaréw wiejskich lub znajduja sie w poblizu
waznych zasob6éw naturalnych. Inne sa osrodkami handlu transgranicz-
nego na duze odleglosci. Tymczasem te cechy nie pozostaja stale. Biorac
pod uwage tempo urbanizacji w r6znych panistwach, profile gospodarcze
miast moga szybko ewoluowac.

Réznorodnos¢ lokalnych kontekstéw i rézne skale interakeji gospo-

darczych i spotecznych wymagaja terytorialnego podejscia do tworzenia
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polityki; musza one by¢ opracowane i ukierunkowane na terytoria, kté-
rych dotyczy dana kwestia. Zdaniem Kongresu nalezy skoordynowa¢
rézne polityki sektorowe, aby uwzglednic fakt, ze ich efekty zaleza od
siebie oraz od warunkéw w miescie lub regionie.

Samorzady lokalne s3 kluczowymi aktorami we wdrazaniu polityk
terytorialnych. Ich wylaczna koncentracja na miescie daje im doglebna
wiedze o lokalnych uwarunkowaniach i czesto sg dobrze powigzani z lo-
kalnymi podmiotami, takimi jak firmy i instytucje edukacyjne. Wspét-
pracujac ze sobg, samorzady lokalne moga wdrazac okreslone polityki, co
oznacza, ze sg czesto lepiej dostosowane niz rzady krajowe do ukierun-
kowania polityki w lokalnym kontekscie gospodarczym, identyfikowania
odpowiednich interesariuszy i koordynowania miedzy nimi dzialan. Te
zalety staja sie zatem tym bardziej istotne, im bardziej specyficzna dla
lokalnego kontekstu jest decyzja polityczna.

Samorzady lokalne moga odgrywad wazna role tylko wtedy, gdy ist-
nieja odpowiednie ramy prawne i instytucjonalne oraz gdy dysponuja
wystarczajacymi zasobami fiskalnymi i administracyjnymi. Praktycznie
wszedzie samorzady maja tylko te uprawnienia, ktére zostaly im wy-
raznie przyznane przez rzad. Réwnie wazne sa $rodki fiskalne, ktérymi
kontrolujg samorzady, i sposéb, w jaki pozyskuja one dochody. Wresz-
cie, wazne jest, czy samorzady moga efektywnie wykorzystywac swoje
uprawnienia i zasoby.

W sprawozdaniu na temat Malty Kongres zauwazyl, iz w poréwnaniu
do systeméw samorzadu lokalnego innych panistw samorzady maltan-
skie nie pelnity istotnych funkcji, np. administrowanie i eksploatacja
systemé6w kanalizacyjnych i melioracyjnych, obstuga i zarzadzanie zakla-
dami unieszkodliwiania odpadéw oraz wydawania zezwolen, takich jak
budowa i pozwolenia na budowe, ktdre przyniostyby wladzom lokalnym
znaczne dochody®”’.

Delegacja Kongresu podczas wizyty monitorujacej odniosta wrazenie,
ze samorzady lokalne pragnely przeja¢ wiecej funkgji, aby regulowaé
wiekszg cze$¢ spraw publicznych w swoich miejscowoéciach, zapew-
ni¢ mieszkancom lepsza i bardziej kompleksowa obstuge, podejmowa¢
dzialania infrastrukturalne i na dlugie lata projekty dlugoterminowe,

970 Zob. The Monitoring Committee, Local democracy in the Republic of Malta,
CPL3292017)-02final, 29 March 2017.
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a takze uzyskac uprawnienia do nakladania i pobierania podatkéw w celu
zwiekszenia ich niezaleznosci finansowej i stabilnosci.

Kongres stwierdzil, ze Republika Malty nie przestrzegata art. 3 ust.
1 EKSL, a cze$¢ spraw publicznych, wchodzgca w zakres kompeten-
¢ji samorzadéw lokalnych, nie byta w zadnym wypadku znaczna, jak
wymagal tego wspomniany artykut Karty. Zamiast tego czes$¢ spraw
publicznych, regulowana przez rady lokalne, ograniczala sie do wasko
zdefiniowanych i ograniczonych funkgji rad lokalnych, przewidzianych
w ustawie o radach lokalnych. Zalecono zatem rozszerzenie listy funkcji
dozwolonych lub dostepnych samorzadom lokalnym na mocy ustawy
o radach lokalnych oraz zapewnienie samorzagdom wiekszej swobody
ielastycznosci w zakresie zarzadzania wltasnymi sprawami finansowymi,
ustalania priorytetéw wydatkowych, ulatwienia im wiekszego dostepu
do dodatkowego finansowania w postaci pozyczek oraz umozliwienia
naktadania i pobierania podatkéw®’".

W Holandii gminy posiadaly znaczne uprawnienia i kompetencje oraz
spelniaty niezwykly wachlarz zadan i funkgji, co bylo zgodne w opinii
Kongresu z art. 3 ust. 1 EKSL. Kongres zawazyt, iz od 2015 r. kompe-
tencje i zadania zostaly dodatkowo poszerzone w procesie decentraliza-
cji. Samorzady zaczely cieszy¢ sie w duzej mierze autonomia w swoich
uprawnieniach i swoboda w wykonywaniu zadan. Zaczeta panowac po-
wszechna kultura decentralizacji i pragmatyzmu, sprzyjajaca autono-
micznemu zarzadzaniu sprawami lokalnymi. Kongres wskazal ponadto,
iz gminy byly w duzym stopniu uzaleznione od transferéw finansowych
ze strony rzadu centralnego, co w wielu przypadkach oznaczalo takze
zaangazowanie polityczne. Ponadto wiele zadan realizowanych byto
przez system wspdlzarzadzania, przez co stopienn samorzadnosci byt
stosunkowo ograniczony i stanowil coraz wieksze wyzwanie. Istniata
obawa, ze zakresy swobody i autonomii wtadz lokalnych mogly ulec jesz-
cze wiekszemu ograniczeniu ze wzgledu na brak zasobéw finansowych

i zalezno$¢ finansowa od rzadu krajowego®”.

971 Zob. The Congress of Local and Regional Authorities, Local democracy in Malta...,
dz. cyt.

972 Zob. The Monitoring Committee, Monitoring of the application of the European
Charter of Local Self-Government in the Netherlands, CG(2021)41-05final, 22
September 2021.
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Kongres wezwal wtadze holenderskie do wyjasnienia i wzmocnie-
nia ,autonomicznych” i ,wtasciwych” kompetencji gmin i wojewddztw,
przy jednoczesnym usprawnieniu mechanizmu konsultacji pomiedzy
organami centralnymi a lokalnymi. Wtadze zostaly réwniez poproszone
o zmiane ustawy o finansach gmin i prowingcji oraz o poprawe lokalnego
opodatkowania, tak aby rzady lokalne miaty wieksza autonomie®”®.

Warto zauwazy¢, iz w odniesieniu do Serbii Kongres podkreslit
znaczenie konstytucyjnego przepisu (art. 176), méwigcego o tym, iz
Autonomiczna Prowincja Wojwodina oraz gminy i miasta posiadaja
zgromadzenia decyzyjne skladajace sie z wybieranych czltonkéw. Wyjatek
stanowily zgromadzenia, ktdre zgodnie z prawem zostaly czasowo roz-
wigzane przez rzad. Wskazal réwniez, ze Serbia dysponowata srodkami,
dzieki ktérym jednostki samorzadu terytorialnego mogty konsultowac
sie ze swoimi obywatelami. Dlatego, biorgc pod uwage znaczng liczbe
funkdji pelnionych przez wtadze prowingji i samorzady lokalne, a takze
znaczenie gospodarcze tych dziatan dla calego kraju, sprawozdawcy
Kongresu stwierdzili, ze wladze lokalne rzeczywiscie realizowaly znaczna
cze$¢ spraw publicznych na wlasng odpowiedzialnoéé, co bylo zgodnie
z wymogami z art. 3 EKSL*"*.

W sprawozdaniu na temat Albanii z 2021 r. z wizyty monitoruja-
cej, przeprowadzonej na odleglos¢, podkreslono, ze od czasu przyjecia
w 2013 r. zalecenia Kongresu w sprawie demokracji lokalnej i regional-
nej’”® wdrozono kompleksowsa strategie decentralizacji zarzadzania
lokalnego na lata 2015-2020 r. i dokonano zasadniczych reform usta-
wodawstwa dotyczacych samorzadu lokalnego®”®.

Sprawozdawcy zauwazyli jednak, ze przeniesienie uprawnien z rzadu
centralnego na wladze lokalne nie doprowadzilo jeszcze do wystarczajaco
jasnego podzialu funkcji pomiedzy szczeblem centralnym a lokalnym; de-

legowane uprawnienia byly wykonywane pod $cistym nadzorem réznych

973 Tamze.

974 Zob. The Monitoring Committee Report, Local and regional democracy in Serbia,
CG33(2017)-19final, 18 October 2017.

975 Zob. The Congress of Local and Regional Authorities, Local and regional democracy
in Albania, Recommendation 349(2013), Doc. CG(25)11, 31 October 2013.

976 Zob. Congress of Local and Regional Authorities, Monitoring of the application of
the European Charter of Local Self-Government in Albania, Report CG(2021)41-
-14final, 22 September 2021.
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zainteresowanych ministerstw, a pole inicjatywy wladz lokalnych byto

dos¢ ograniczone; gminy, w tym te wieksze, wciaz nie mialy wystarcza-
jacych srodkéw finansowych na pokrycie wszystkich swoich potrzeb. Co

wiecej, zasoby ludzkie w dalszym ciggu stwarzaly problemy, szczegélnie

na obszarach wiejskich, a szczebel regionalny nie odniést w pelni korzysci

z reform terytorialnych przeprowadzonych w ostatnich latach.

W zwigzku z tym Kongres w zaleceniu wezwal wladze krajowe do
kontynuowania procesu decentralizacji zapoczatkowanego ,Krajowa
przekrojowa strategia na rzecz decentralizacji i zarzadzania lokalnego na
lata 2015-2020” i potwierdzonego w planie dziatania na lata 2020-2022,
a takze do dalszej harmonizacji przepiséw dotyczacych obowigzkéw
pomiedzy wladzami centralnymi a lokalnymi. Sprawozdawcy zalecili
organom krajowym przeglad struktury wynagrodzen samorzadéw lokal-
nych, aby zapewni¢ wladzom wiekszg elastycznosé i zwiekszy¢ zdolnos¢
do rekrutagji oraz zatrzymywania wykwalifikowanego personelu.

Podobnie w odniesieniu do Armenii sprawozdawcy Kongresu zauwa-
zyli w szczegdlnosci, ze nie zostaly rozszerzone uprawnienia gmin, aby
umozliwi¢ im regulowanie i zarzadzanie znaczng cze$cig spraw publicz-
nych w ramach ich wtasnych obowigzkéw. Gminy odgrywaly ograniczong
role w $wiadczeniu ustug publicznych, nie byto prawnie gwarantowanej
procedury konsultacji pomiedzy rzadem centralnym a jego stowarzy-
szeniami krajowymi. Ponadto nadzér administracyjny nie ograniczat
sie do kontroli prawnej decyzji samorzadu terytorialnego, a wtadzom
lokalnym nie zapewniono odpowiednich $rodkéw finansowych na re-
alizacje powierzonych im zadan®”’. W zwiazku z tym Kongres wezwat
wladze krajowe do zwiekszenia udzialu spraw publicznych prowadzonych
przez wladze lokalne, aby: zagwarantowac organom lokalnym prawo do
konsultowania sie w kwestiach ich bezposrednio dotyczacych, do rewi-
zji i doprecyzowania ,wlasnych” kompetencji gmin, ograniczy¢ nadzér
panistwa nad zadaniami wlasnymi samorzadu wylacznie do kontroli ich
legalnosci, zapewni¢ wladzom lokalnym dostep do odpowiednich zaso-
béw finansowych, a takze towarzyszy¢ delegowaniu zadan ze szczebla

977 Zob. The Congress of Local and Regional Authorities, Monitoring of the application
of the European Charter of Local Self-Government in Armenia, Report CPL(2021)40-
-02final, 12 February 2020.
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centralnego na poziom lokalny przy jednoczesnym zapewnieniu odpo-
wiednich zasobéw finansowych®’®.

W sprawozdaniu dotyczacym Bulgarii wyrazono ogélne zadowo-
lenie ze znacznego postepu dotyczacego wdrazania strategii decen-
tralizacji podczas przekazywania uprawnien na szczebel lokalny, przy
jednoczesnym zwiekszeniu zasobéw gminnych i i instytucjonalizacji
kilku procedur konsultacji. Utworzenie rad rozwoju regionalnego (RDC)
przyczynito sie do promowania udziatu przedstawicieli lokalnych w po-
dejmowaniu decyzji dotyczacych polityk rozwoju regionalnego. Ponadto
Bulgaria ratyfikowala niezatwierdzony wczesniej art. 7 ust. 2 EKSL oraz
Protokét Dodatkowy w sprawie prawa do uczestniczenia w sprawach wta-
dzy lokalnej. Niemniej jednak w dalszym ciggu utrzymywaly sie istotne
problemy dotyczace swobody wtadz lokalnych w dostosowywaniu reali-
zacji powierzonych zadan do lokalnych warunkéw, silnego uzaleznienia
od transferéw z budzetu panstwa, braku wptywu z podatkéw lokalnych,
deficyt odpowiednich $rodkéw dostepnych dla samorzadéw wtadz miej-
scowych i generalnie niski poziom autonomii finansowej samorzadéw
lokalnych®”®. W zwiazku z tym Kongres w zaleceniu 460 (2021) wezwat
wladze bulgarskie m.in. do wyjasnienia kwestii obowigzkéw przydzielo-
nych réznym szczeblom wtadzy, zwiekszenia swobody wtadz lokalnych
w dostosowywaniu wykonywania przekazanych uprawnient do warunkéw
lokalnych, zmniejszenia zalezno$ci samorzadéw lokalnych od transferéw
finansowych panstwa oraz zwiekszenia uprawnien podatkowych wiadz
lokalnych®®°.

W raporcie dotyczacym Cypru sprawozdawcy Kongresu podkreslili,
ze EKSL byta w wiekszoéci uwzgledniana przy opracowywaniu odpo-
wiedniego ustawodawstwa dotyczacego samorzadu lokalnego. Ponadto
z satysfakcja odniesiono sie do planowanej reformy samorzadu lokalnego,

978 Zob. The Congress of Local and Regional Authorities Recommendation 456 (2021)
Monitoring of the application of the European Charter of Local Self-Government
in Armenia, debated and approved by the Chamber of Local Authorities on 15 June
2021 and adopted by the Congress on 16 June 2021

979 Zob. The Congress of Local and Regional Authorities Monitoring of the application
of the European Charter of Local Self-Government in Bulgaria, Report CG(2021)40-

-20final, 30 April 2021.

980 Zob. The Congress of Local and Regional Authorities, Monitoring of the application
of the European Charter of Local Self-Government in Bulgaria, Recommendation
460(2021), Doc. CG(2021)40-20, 17 June 2021.
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majacej na celu jego unowoczesénienie, a w szczeg6lnosci zwiekszenie

kompetencjiiobowigzkéw cypryjskich wtadz lokalnych oraz ich mozliwo-
$ci finansowych. Jednak wskazano tez na kilka niedociagnie¢, a zwtaszcza

na fakt, Ze zasada samorzadnosci nie byla uznawana ani w Konstytudji,
ani w obowiazujacych przepisach. Ponadto wskazano, ze zakres odpo-
wiedzialno$ci wtadz lokalnych byt ograniczony w poréwnaniu ze standar-
dami europejskimi. W raporcie podkreslono tez, ze wladze lokalne byty

w duzej mierze zalezne finansowo od transferéw i dotacji paristwowych

oraz ze zasady adekwatnosci i wspétmiernoéci finanséw lokalnych byty
w duzej mierze ignorowane w systemie prawnym®®*. Dlatego Kongres

w swym zaleceniu 467 (2021) wezwat wtadze do prawnego ugruntowania

zadan gmin i doprecyzowania podziatu ich kompetencji. Wezwat réwniez

do zapisania w prawie zasady adekwatnosci finanséw lokalnych.

Wtadzom lokalnym brakowato kompetencji w kilku obszarach dzialan
rzadu, ktére w wiekszosci krajéw powierzane byty samorzadom lokalnym,
takie jak ustugi spoleczne, ustugi sanitarne i przede wszystkim plano-
wanie rozwoju obszaréw miejskich. Ponadto istniato wiele form kontroli
administracyjnych i zezwolen, ktére gminy, wykonujac swoje obowiazki,
musialy uzyska¢ od ministerstw centralnych (lub starosty w przypadku
gmin). W praktyce ograniczalo to ich swobode w podejmowaniu inicjatyw
nawet w ramach ograniczonych obowigzkéw. Liczba i zakres tych kontroli
powodowaly, ze wtadze lokalne nie mogly kierowa¢ sprawami lokalnymi
,na wlasna odpowiedzialnos¢”, jak wymagata tego EKSL.

Decyzje dotyczace wszystkich istotnych polityk publicznych (trans-
portowych, spolecznych, zagospodarowania przestrzennego, ochro-
ny $rodowiska itp.) uzgadniano na szczeblu centralnym (krajowym),
poniewaz byly ustalane i zatwierdzane przez rzad centralny lub izbe
przedstawicieli (w Republice Cypryjskiej parlament pelni rozbudowane
funkcje administracyjne). Decyzje zwigzane ze wszystkimi gléwnymi
projektami infrastrukturalnymi lub robotami publicznymi byly réwniez
podejmowane na szczeblu centralnym, nawet jesli musiaty by¢ realizo-
wane w granicach wladz lokalnych. Na szczeblu lokalnym sita zamé-

wienl publicznych ograniczala sie do matych projektéw. Duze projekty
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981 Zob. The Congress of Local and Regional Authorities, Monitoring of the application
of the European Charter of Local Self-Government in the Republic of Cyprus, Report 297
CPL(2021)41-04, 17 December 2021. P
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byly oglaszane bezposrednio i oceniane przez rzad centralny. Wydatki
samorzadéw lokalnych na Cyprze w 2017 r. wyniosly 0,3 mld euro, co
stanowito zaledwie 1,4% produktu krajowego brutto i 3,6% ogétu wy-
datkéw publicznych - jedne z najnizszych w Europie i, co istotne, nie
odnotowano znaczacego wzrostu w kolejnych latach.

W 2024 r. Kongres zaapelowal do Francji o dziatania dazace do de-
centralizacji, wyjasnienie podzialu wtadzy miedzy panistwem a wladzami
subkrajowymi i zapewnienie lepszej ochrony burmistrzom®®*.

Przyjmujac zalecenie oparte na sprawozdaniu dotyczacym monitoro-
wania wdrazania EKSL, Kongres z zadowoleniem przyjal planowane przez
Francje reformy decentralizacyjne, ogélng klauzule kompetencji gmin,
ratyfikacje przez Francje Protokotu Dodatkowego do Karty w sprawie
prawa do uczestnictwa w sprawach wtadz lokalnych, przyznanie Paryzowi
specjalnego statusuw 2019r. i czeste odniesienia do Karty w postepowa-
niach prawnych dotyczacych zarzadzania lokalnego lub regionalnego®®.

W sprawozdaniu podkreslono pewne kwestie, zastugujace na szcze-
g6lng uwage: niepelna decentralizacja, o ktérej wspomniano w rocznym
sprawozdaniu publicznym Trybunatu Obrachunkowego z 2023 r.; nieja-
sny podzial uprawnien; nadmierna regulacja uprawnien delegowanych
wladzom lokalnym oraz stopniowa redukcja podatkéw lokalnych pro-
wadzaca do nadmiernej centralizacji finanséw wladz lokalnych.

Wiladze lokalne nie otrzymywaly proporcjonalnego finansowania od
rzadu centralnego, byly coraz bardziej zalezne od dotacji i finansowania
umownego, a mechanizmy konsultacyjne byly wykorzystywane gléwnie
jako kanaly informowania wtadz lokalnych i regionalnych o inicjatywach,
planach i regulacjach rzadu centralnego.

Kongres wezwal do przeprowadzenia niedawno ogtoszonych reform
decentralizacyjnych i wyjasnienia podziatu wladzy, bez nadmiernej re-
gulacji. Ponadto nalezalo wzmocni¢ autonomie fiskalng, a koszty wy-
konywania przekazywanych uprawnierr powinny byty by¢ okresowo
przegladane, aby zapewnic ich proporcjonalne finansowanie. Podkreslit

982  Zob. Local self-government: France must pursue decentralization and clarify division of
powers, says Council of Europe Congress, zrédto: www.coe.int/en/web/portal/-/local-
-self-government-france-must-pursue-decentralisation-and-clarify-division-of-powers-
-says-council-of-europe-congress [data dostepu: 4.09.2024].

983 Tamze.
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réwniez znaczenie zmniejszenia zalezno$ci wtadz lokalnych od finan-
sowania kontraktowego i transferéw centralnych, przy jednoczesnym

wdrozeniu rzeczywistych mechanizméw konsultacyjnych®®.

5.2.2. Zasada zréwnowazonego rozwoju gospodarczego
Warto zauwazy¢, iz na poziomie parlamentarnym Zgromadzenie Parla-
mentarne Rady Europy pomogto podnie$¢ $wiadomo$é na temat kwestii
zréwnowazonego rozwoju w sferze politycznej i opinii publicznej®®.
Skoncentrowalo przede wszystkim uwage na kwestiach gospodarczych
i srodowiskowych, takich jak zmiany klimatyczne i potrzeba ratyfikacji
Protokotu z Kioto™°.

Na poziomie lokalnym i regionalnym RE pomogta w tworzeniu zréw-
nowazonych miast i regionéw wiasnie poprzez prace Kongresu Wtadz
Lokalnych i Regionalnych Europy. Organ ten w odpowiednim czasie
przyczynit sie bowiem do stosowania odpowiednich decyzji podjetych
na przyktad w Johannesburgu, poniewaz ostatecznie to do gmin nalezy
zapewnienie w sprawiedliwy sposéb zréwnowazonego rozwoju.

Wlochy, ktore ratyfikowaty EKSL 30 grudnia 1989 r., wiaczyly ustawa
konstytucyjna nr 3/2001 zasade autonomii lokalnej do konstytucji, mo-
dyfikujac art. 114, w szczegdlnosci ust. 1., uznajacy réwna konstytucyjng
godno$¢ gmin, prowingji, miast metropolitalnych, regionéw i panistwa.
Ponadto gminy, prowincje, miasta metropolitalne i regiony staly sie auto-
nomicznymi organami ze swoimi statutami, uprawnieniami i funkcjami
ustanowionymi przez wtoska konstytucje (ust. 2)**".

Waznymi dla funkcjonowania samorzadu terytorialnego dokumenta-
mi byly ustawy nr 243/2012 - wprowadzajaca zasade zrdwnowazonego
budzetu oraz nr 56/2014 - w sprawie miast metropolitalnych, woje-

wédztw oraz zwiazkow i taczenia gmin®®®.

984 Tamze.

985 Zob. Committee on Social Affairs, Health and Sustainable Development, zr6dto: ht-
tps://pace.coe.int/en/pages/committee-25/committee-on-social-affairs-health-

-and-sustainable-development [data dostepu: 1.09.2024].

986 Tamze.

987 Zob. R. Scarciglia, A short reflection on the implementation of article 9 of European
Charter of Local Self-Government in Italian legal system after 30 years of the entry
into force, ,Diritto, economia e societa. In ricordo di Luisa Cusina”, EUT Edizioni
Universita di Trieste, Trieste 2018, s. 213.

988 Tamze, s. 214.
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Jednakze problem finansowy byt gléwna przeszkoda dla rozwoju
EKSL pomimo jej przewidywan, ze wladze lokalne potrzebuja zasobéw,
aby spelni¢ swoje potrzeby i wykonywac funkcje. W efekcie wtoski rzad
obciat $rodki dla przedmiesé o 1,6 mld, co zostato zatwierdzone wotum
zaufania w Izbie Deputowanych 14 wrzeénia 2018 r., bez uprzedniej
konsultacji z wtadzami lokalnymi, co byto niezgodne z art. 9 EKSL®®°.

Problem autonomii finansowej wladz lokalnych jest istotny dla roz-
woju zasad zawartych w EKSL. Art. 119 wloskiej konstytucji z 1948 r.
w swoim pierwotnym brzmieniu przyznat autonomie finansowa jedynie
regionom, a nie innym wladzom lokalnym, kodyfikujac cel, jakim jest
autonomia dochodéw i wydatkéw, zgodnie z zasada, ze wszystkie szcze-
ble samorzadu lokalnego powinny mie¢ niezalezne zasoby finansowe
(zasada federalizmu fiskalnego)®*°.

Reformy konstytucyjne z 2001 r. wprowadzily pewne zalozenia,
przede wszystkim wbrew tej perspektywie, poprzez przedluzajacy sie
brak uchwalenia przepiséw niezbednych do wdrozenia autonomii finan-
sowej i wprowadzenie zmiany dotyczacej dziatan rzadu podjetych od
2008 r. w odpowiedzi na $wiatowy kryzys finansowy®®*.

Pierwszym i najwazniejszym celem w kierunku realizacji art. 9 EKSL
bylo zatwierdzenie ustawy nr 42/2009 o federalizmie fiskalnym, ktéra
ustanowila podstawowe zasady koordynacji finanséw publicznych i sys-

°92 Wprowadzila ona takze regulacje dotyczace two-

temu podatkowego
rzenia Funduszu Wyréwnawczego dla obszaréw o nizszych zdolnosciach
podatkowych na mieszkarnica oraz dodatkowe zasoby i wdrozenie kon-
kretnych interwengji stuzacych rozwojowi regionéw stabo wykorzysty-
wanych w perspektywie przezwyciezania dualizmu gospodarczego kraju.

Ustawa z 2015 r. byta przydatna do sporzadzania sprawozdan finan-
sowych jednostek samorzadu terytorialnego, a takze ich przeptywéw

pienieznych, w szczeg6lnosci wazna w tym kontekscie byta ustawa nr 125

989 Tamze.

990 Tamze,s. 215.

991 Tamze, s. 215.

992 Law No. 42 of 5 May 2009, concerning Delegation to the Government regarding
fiscal federalism, implementing Article 119 of the Constitution.
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z dnia 6 sierpnia 2015 r. o istotnych przepisach dotyczacych wladz
lokalnych®®®.

Do czasu wejsécia w zycie tej ustawy wladze lokalne musialy przestrze-
gac Paktu Stabilnosci i Wzrostu, aby dziala¢ zgodnie z celami finanséw
publicznych okreslonymi w Ustawach Finansowych (obecnie Ustawie
o Stabilnosci), dotyczacymi parametréw deficytu i dtugu publicznego
wynikajacych ze zobowigzan wobec UE.

Aby wesprzec lokalne inwestycje, konieczne bylo przepisanie zasad
finansowych. Miato to miejsce w latach 2016-2017, takze przy wdraza-
niu nowelizacji ustawy o bilansowaniu budzetu, wraz z wprowadzeniem
$rodkéw (dotyczacych przestrzeni finansowej) powodujacych wieksza
zdolnos¢ wykorzystania nadwyzek administracyjnych zgromadzonych
w latach Paktu Stabilnosci i Wzrostu®**.

W nastepstwie tych dziatan zastosowano ztozony zakres interwencji
wsparcia bezposredniego, zwigzanych z réznymi sektorami prioryteto-
wymi. Dokument ekonomiczno-finansowy (DEF) 2019-2021 przywotuje
te interwencje, nie okreslajac jednak dalszych dziatan niezbednych do
skonsolidowania ogélnej réwnowagi finansowej gmin.

Zakres wysitku, jaki musiaty ponie$¢ gminy w latach 2010-2017, to
ponad 9 mld euro cie¢ w zasobach na lata 2011-2015 (oprécz 3,3 mld
euro w calym okresie na ograniczenia finanséw publiczny)®®®.

Skutki tych ekonomicznych poswiecen byly zréznicowane w zalezno-
$ci od cech instytugji i nieuchronnie wplywaly na ich pelne zaangazowa-
nie w realizacje polityki wzrostu gospodarczego i rozwoju terytorialnego.

Obowiazek regionéw i wladz lokalnych do udziatu w realizacji celéw
finanséw publicznych nabral znaczenia konstytucyjnego wraz z nowym
sformutowaniem art. 119 konstytucji — dokonanym przez ustawe kon-
stytucyjng nr 1/2012 w celu wprowadzenia zasady zréwnowazonego
budzetu do karty konstytucyjnej — ktéra oprdcz okreslenia, ze autonomia
finansowa wtadz lokalnych (gmin, prowingji, miast metropolitalnych
i regionéw) jest zapewniona zgodnie z réwnowaga powigzanych budze-

téw, jednoczesnie wprowadzita wymég w stosunku do tych instytucji

993 Zob. The Congress of Local and Regional Authorities, Monitoring Committee Local
and regional democracy in Italy, CG33(2017)17final, 18 October 2017.

994 Zob. R. Scarciglia, A short reflection..., dz. cyt., s. 216.

995 Tamze.
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zapewnienia zgodno$ci z ograniczeniami ekonomicznymi i finansowymi
wynikajacymi z prawa UE.

Powstaly w 2017 r. rzad wloski zaczal koncentrowac sie na kwestii
migrantéw. Problem ten dotknat réznych aspektéw EKSL, od koncepcji
autonomii po sfere autonomii lokalnej i od dostosowania struktur do
zasobow niezbednych do wykonywania funkcji po gwarancje praw czto-
wieka w wymiarze lokalnym®®°.

Jak zauwazyl Komitet Monitorujacym Kongresu, kwestia gwarancji
praw czlowieka na poziomie lokalnym, ze szczeg6lnym uwzglednieniem
migrantow, zaczeta stanowi¢ dla Wioch istotny i staty problem®®”.

Wedlug danych Ministerstwa Spraw Wewnetrznych w latach 2016-
2018 do Wtoch przybyto 218 392 migrantéw”*®. Chociaz zaczeto to
stanowi¢ problem zaréwno krajowy, jak i europejski, dotyczyt on gtéwnie
wiadz lokalnych, ktére w ramach dostepnych $rodkéw zaczely prowadzi¢
projekty recepcyjne dla 0séb zmuszonych do migracji.

Kwestie zréwnowazonego rozwoju zawsze zajmowaly wysokie miej-
sce w programie dziatann Kongresu, ktéry wskazywal, iz priorytetowe
sprawy lokalnego zréwnowazonego rozwoju obejmuja takze réwnos¢
i sprawiedliwo$¢ spoteczng, a takze redukcje ubdstwa poprzez rozwdj
gospodarczy. Znalazlo to odzwierciedlenie w Deklaracji, ktéra zostata
przyjeta przez Kongres tuz przed szczytem w sprawie zréwnowazonego
rozwoju w Johannesburgu w 2001 r., wzywajacej rézne szczeble wladzy
do wdrozenia konkretnych dziatan ukierunkowanych na zréwnowazony
rozw6j oraz do przys$pieszenia przejicia do bezpiecznych, sprawiedliwych
i zréwnowazonych spotecznosci®”.

Na przestrzeni lat europejskie wladze lokalne i regionalne wykorzy-
staly swoje ,wrodzone” mocne strony, aby stac sie podmiotami ulatwia-
jacymi zréwnowazony rozwdj. Dzi§ moga zapewni¢ dobre zarzadzanie

i odpowiadac¢ na potrzeby swoich spotecznosci, tworzac w ten sposéb

996 Tamze,s.2018.

997 Tamze.

998  Zob. http://www.libertaciviliimmigrazione.dlci.interno.gov.it/it/documentazione/
statistica/cruscotto-statistico-giornaliero, data dostepu: 27.09.2025].

999 Zob. The Congress of Local and Regional Authorities, Rio+: towards the next World
Summit on Sustainable Development. Resolution 126 (2002), Doc. CG(8)26, 21
March 2002.
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pozytywny, skumulowany wptyw na warunki srodowiskowe, gospodar-
cze i spoteczne.

Kongres postrzega koncepcje zréwnowazonego rozwoju w szerokim
znaczeniu zréwnowazonego rozwoju demokratycznego, spotecznego
i gospodarczego w oparciu o trzy kluczowe zasady: 1) osiagniecie celéw
zréwnowazonego rozwoju jest wspélna odpowiedzialnosciag wszyst-
kich szczebli wladzy; 2) wladze lokalne i regionalne musza posiada¢
odpowiednie kompetencje i autonomie finansowa, aby osiggna¢ cele;
3) obywatele musza zawsze pozosta¢ w centrum dziatan'**°. Dlatego
wiele dokumentéw, opracowanych przez Kongres, koncentruje sie na
ulepszeniu §rodkéw umozliwiajacych ludnosci w Europie osiggniecie
akceptowalnego poziomu zycia w odniesieniu do ograniczen i potencjalu
obszaréw, na ktérych zyja. Zapisy te czesto poruszaja gléwne kwestie
zréwnowazonego planowania przestrzennego: gdzie ludzie beda miesz-
ka¢, jak beda pracowad, z jakich ustug beda korzysta¢, w jaki sposéb beda
przemieszczac sie z jednego terytorium na drugie, a przede wszystkim,
w jaki spos6b beda wykorzystywa¢ ziemie — ktéra jest zasobem nieod-
nawialnym - i jakie problem pozostawig jako ,dziedzictwo” przysztym
pokoleniom.

Zdaniem Kongresu podstawa analizy politycznej musi by¢ cztowiek,
biorac pod uwage fakt, ze przestrzen geograficzna to miejsce, w ktérym
jednostki zyja i funkcjonuja spotecznie, kulturowo i ekonomicznie. Dlate-
go Kongres stara sie nie ograniczac swoich obserwacji do ekonomicznych
aspektéw planowania przestrzennego. Zréwnowazony rozwéj uznano
za imperatyw godzacy ochrone globalnego $rodowiska z zaspokajaniem
podstawowych aspiracji cztowieka. Celem jest préba poprawy jakosci zy-
cia ludnosci poprzez odpowiednie planowanie na poziomie lokalnym i re-
gionalnym. Planowanie przestrzenne w rzeczywistosci dotyczy zaréwno
ochrony $rodowiska, jak i podziatu korzysci gospodarczych i spotecznych.

Kongres rozwazyl takze problemy reorganizacji przestrzennej, ze
szczegblnym wplywem na miejsca pracy i przemieszczanie sie ludnosci.
Dla wtadz lokalnych i regionalnych planowanie przestrzenne oznacza
znalezienie réwnowagi miedzy r6znymi politykami, aby skupi¢ sie na
wspélnym celu, jakim jest zaspokojenie aspiracji ludzi.

1000 Zob. The Congress of Local and Regional Authorities, Localisation of the Sustaina-
ble..., dz. cyt., pkt 18.
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W zaleceniu 287 (2010), Kongres wzywa do stworzenia nowej kultu-
ry mobilno$ci, w ktérej pierwsze miejsce znajdg zréwnowazone $rodki
transportu, z wiekszym naciskiem na spojnos¢ spoteczna i regionalng****.

Transport i planowanie przestrzenne to dwa aspekty mobilnosci.
Zdaniem Kongresu dobre wlaczenie zagadnien transportowych do de-
cyzji planistycznych miast i wsi moze zaowocowac zmniejszeniem wo-
lumenu transportu i lepszym reagowaniem na potrzeby ludnosci**®.

Warto w tym miejscu nawigzac do polskiej ustawy o publicznym
transporcie zbiorowym, ktéra w art. 4 pkt. 28 wskazuje, iz zréwnowa-
zony rozwoj publicznego transportu zbiorowego jest to ,proces rozwoju
transportu uwzgledniajacy oczekiwania spoleczne dotyczace zapewnie-
nia powszechnej dostepnosci do ustug publicznego transportu zbioro-
wego, zmierzajacy do wykorzystywania réznych srodkéw transportu,
a takze promujacy przyjazne dla srodowiska i wyposazone w nowoczesne
rozwigzania techniczne $rodki transportu”°®. Kompetencje, przyzna-
ne organom samorzadu terytorialnego w zakresie realizacji powyzszej
zasady, obejmuja m.in. przygotowanie odpowiednio przez jednostki
samorzadu terytorialnego lub zwigzki gmin czy powiatéw planu trans-
portowego, w ktérym nalezy uwzgledni¢ potrzeby zréwnowazonego
rozwoju publicznego transportu zbiorowego, w szczegdlnosci potrzeby
0s6b niepelnosprawnych i 0s6b o ograniczonej zdolnosci ruchowej, w za-
kresie ustug przewozowych.

Warto takze podkresli¢, iz w dziedzinie planowania przestrzennego
wspolprace transgraniczng i miedzyregionalng uznano za kluczowy
$rodek promowania integracji europejskiej. Moga poméc obszarom po
obu stronach granic, wykorzystujac ich komplementarnosc.

Konferencja Ministerialna Rady Europy (CEMAT), ktéra odbyta sie
w maju 2002 r. w Dreznie, omawiala role wladz lokalnych i regionalnych
we wspdlpracy ponadnarodowej. Przy tej okazji Kongres przedstawil
kilka projektéw mieszczacych sie w kategorii wspélpracy transgranicz-
nej w dziedzinie planowania przestrzennego, w tym projekt wspétpracy

1001 Zob. The Congress of Local and Regional Authorities Recommendation, Intra — re-
gional transport..., dz. cyt., pkt 6.

1002 Tamze, pkt 9.

1003 Ustawa z dnia 16 grudnia 2010 r. o publicznym transporcie zbiorowym (Dz.U. 2023
poz. 2778).
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pomiedzy holenderska prowincja Geldria a regionem Teleorman w Ru-
munii, promujacym zréwnowazone zarzadzanie zasobami Dunaju,
wykorzystujac doswiadczenia w zakresie gospodarowania rzekami w re-
gionach dorzecza Renu'*%.

Do kategorii zréwnowazonego rozwoju przestrzennego zalicza sie
kilka innych dzialann Kongresu, m.in. raport na temat nowych form
wspélpracy na rzecz zréwnowazonego rozwoju pomiedzy regionami
europejskimi, stojacymi przed wyzwaniami globalizacji, czyli roli wtadz
lokalnych i regionalnych w obszarze ochrony krajobrazu i wdrazania
Europejskiej Konwencji Krajobrazowej *%°.

Doswiadczenie Kongresu pokazuje, ze wspélpraca miedzyregionalna
jest dzis$ rzeczywistoscia w Europie. Stanowi site napedows, stymulujaca
panstwa cztonkowskie do kontynuowania procesu integracji oraz rozwo-
juiwzmacniania wspélpracy na poziomie wladz lokalnych i regionalnych.
Wladze chca uczestniczy¢é w budowie przyszlej Europy i otwarcie doma-
gaja sie odpowiedniego miejsca w strukturach instytucji europejskich
oraz w procesie decyzyjnym.

Zdaniem Kongresu organizacja przestrzeni to kwestia dotyczaca
europejskich gmin i regiondéw, ktérg musza sie zajaé¢ obywatele bez-
posrednio lub za posrednictwem wybranych przez nich przedstawi-
cieli'*®®. Zgodnie z zasada pomocniczosci polityki nalezy opracowywac
na szczeblu mozliwie najblizszym spoleczenistwu, w duchu wzajemne;j
odpowiedzialnosci. Rzady centralne nie moga same kierowac rozwojem
regionalnym i przestrzennym Europy, a wladze lokalne i regionalne maja
w tym zakresie do odegrania kluczows role.

Spostrzezenia wladz lokalnych i regionalnych umozliwiaja opracowa-
nie trwalszych polityk. Kongres jest przekonany, ze nie da sie wdrozy¢
polityki na szczeblu krajowym, jesli jej realizacja nie powiedzie sie lo-
kalnie. Rzady krajowe musza nawigza¢ staly dialog z wladzami regional-
nymi i lokalnymi na temat wdrazania celéw zréwnowazonego rozwoju

1004 Zob. U. Bohner, The Role of the Congress of Local and Regional Authorities and Regional
Authorities of Europe (CLRAE) in the CEMAT Process, ,Informationen zur Raumen-
twicklung” 2003, Heft 7.

1005 Tamze.

1006 Tamze.
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poprzez skuteczne mechanizmy konsultacji, aby zapewnic¢ wlasciwg ich
realizacje'*”’.

Wiladze lokalne, tak jak regionalne, musza zosta¢ upowaznione do
dziatania. Musza mie¢ takze niezbedna swobode w podejmowaniu decy-
zjiidziatan, co oznacza, ze musza mie¢ wlasne uprawnienia, autonomie
budzetows i niezaleznos¢ decydowania o sposobie wykorzystania lokal-
nych zasobéw. Tylko wtedy wladze lokalne i regionalne bedga mogly do-
stosowacd strategie i osadzi¢ je w dynamicznym kontekscie lokalnym**®.

Wiladze lokalne i regionalne potrzebuja kompetencji, umiejetnosci
i narzedzi do wdrazania i monitorowania celéw zréwnowazonego roz-
woju, dostosowanych do ich lokalnego kontekstu i potrzeb. Krajowe
stowarzyszenia wtadz lokalnych i regionalnych moga poméc w opraco-
waniu narzedzi oraz wspiera¢ nauke i wymiane do$wiadczen na poziomie
lokalnym. Na przyktad w Niemczech i we Wloszech stowarzyszenia
krajowe utworzyty portale, zawierajace wskazniki na poziomie miast,
umozliwiajace pomiar realizacji celé6w zréwnowazonego rozwoju. Takie
mechanizmy pomagaja samorzadom zrozumie¢, na czym stoja i co jesz-
cze mozna zrobi¢**%.

Wiladze lokalne coraz czesciej zdaja sobie sprawe, ze opracowywanie
iwdrazanie strategii cel6w zréwnowazonego rozwoju powinno odbywaé
sie oddolnie. Kongres zwraca uwage, iz w latach 2020 1 2021 3czna licz-
ba dobrowolnych przegladéw lokalnych, dostepnych na calym swiecie,
wzrosta ponad trzykrotnie, przy czym zdecydowanie najwiekszy postep
odnotowano w regionie europejskim, gdzie istnieje dluga tradycja sa-

morzadu lokalnego**°.

5.2.3. Zasada partycypacji spotecznosci lokalnych
w zakresie planowania rozwoju gospodarczego
Demokracja lokalna, ktéra ma kluczowe znaczenie dla funkcjonowania

spoleczenistwa demokratycznego, nie moze prosperowacd, jesli wladze

1007 The Congress of Local and Regional Authorities, Localisation of the Sustainable...,
dz. cyt., pkt 22.

1008 Tamze, pkt 23.

1009 Tamze, pkt 24.

1010 Tamze, pkt 29. Por. Local and Regional Governments’ Report to the 2022 HLPF 6th
Report, Towards the Localization of The SDGs, https://gold.uclg.org/sites/default/
files/hlpf_2022.pdf, [data dostepu: 28.08.2024].
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lokalne i regionalne, pochodzace z wybor6w, nie beda zobowigzane do
uczciwego dzialania i dawania przykladu. Niezwykle wazne jest, aby
rzadzacy szybko reagowali na potrzeby i oczekiwania obywateli w sposéb
przejrzysty, etyczny i odpowiedzialny, a jednoczesnie zachecali spote-
czenstwo do bardziej zaangazowanego uczestnictwa w oparciu o regu-
larne i otwarte wymiany.

Wdrazanie lokalnych inicjatyw pilotazowych jest sposobem na ,ucze-
nie sie przez dziatanie”. Kongres Wladz Lokalnych i Regionalnych Europy
oferuje wybranym wladzom lokalnym wsparcie operacyjne i dostosowa-
ne do ich potrzeb oraz wiedze ekspercks. Jego dzialania umozliwity na
przestrzeni lat burmistrzom i ich lokalnym administracjom praktyczne
wykorzystanie nowych umiejetnosci przy uzyciu wymienianych narzedzi,
metodologii i przyktadéw dobrych praktyk. Rady konsultacyjne, fora
i mechanizmy badania opinii publicznej to tylko niektdre przyklady
dobrych praktyk, ktére wyrosly z inicjatyw lokalnych****.

W 2011 r. odnotowano poprawe sytuacji w zakresie finanséw sa-
morzadowych w Stowenii. Kongres wskazal jednoczesnie na wymog
zwiekszenia autonomii finansowej samorzadéw lokalnych, zaznaczajac
konieczno$¢ w niektérych przypadkach fuzji wladz lokalnych i rozpocze-
cie procesu regionalizagji, a takze wzrostu udziatu spotecznosci lokalnych
w podejmowaniu decyzji*®*?.

Od 2015 do 2023 r. Kongres wspart 34 inicjatywy lokalne w pieciu
krajach (tj. Armenia, Bo$nia i Hercegowina, Gruzja, Moldawia i Ukra-
ina) w zakresie poprawy przejrzystosci, odpowiedzialno$ci i uczciwosci
samorzadu lokalnego poprzez wprowadzenie wyzszych standardéw
etycznych i przyjecie nowych proceséw podejmowania decyzji z udzia-
tem obywateli***®.

Przypomnie¢ nalezy, iz gléwnym celem inicjatyw lokalnych jest stwo-
rzenie przejrzystego, rzetelnego i sprawnego samorzadu terytorialnego,
zgodnego z postanowieniami Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego.

1011 Zob. The Congress of Local and Regional Authorities, Co-operation activities of
the Congress in member States and neighbouring regions, CG-BUR(2023)51-22,
9 March 2023.

1012 Communication by the Secretary General of the Congress at the 1126th Meeting
of the Minister’s Deputies (16 November 2011), Andreas Kiefer..., dz. cyt., s. 2.

1013 Tamze.
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Program inicjatyw lokalnych wywarl znaczacy wptyw na zwiekszenie
udzialu obywateli orazoczekiwan spoteczenistwa i umozliwit im doma-
ganie sie wyzszej jakosci w zarzadzaniu lokalnym. Ponadto inicjatywy
lokalne postuzyly jako potréjne narzedzie — skutecznej konsolidacji
wymian prowadzonych w zakresie przejrzystosci, odpowiedzialnosci
i uczciwo$ci w zarzadzaniu lokalnym, poprawy poziomu uczestnictwa
i zaufania obywateli oraz wzmocnienia zdolnosci lokalnych wybranych
przedstawicieli, urzednikéw stuzby cywilnej i ogélnie lokalnej admini-
stracji publiczne;j.

Dzieki finansowaniu, wsparciu ekspertéw i recenzjom wybrane gminy
w Armenii, Bo$ni i Hercegowinie, Gruzji, Motdawi i Ukrainie byly w sta-
nie wprowadzi¢ lokalne polityki i mechanizmy przejrzystego podejmo-
wania decyzji i zmiany spotecznego postrzegania samorzadu lokalnego.

W wyniku lokalnych inicjatyw propozycje obywateli zostaly rozpa-
trzone i uwzglednione w budzetach miejskich. Utworzenie aktywnych
grup obywatelskich w 11 gminach, jeden program mentorski oraz rady
ds. mlodziezy i 0séb starszych doprowadzily do identyfikacji probleméw
spotecznosci i opracowania lokalnych planéw strategicznych. Ponadto
wprowadzono bezposrednie kanaty komunikagji, aby zwiekszy¢ zaufanie
obywatel do lokalnych wtadz publicznych i burmistrzéw. Umozliwito to
wieksze zaangazowanie i uproszczenie sposobéw, za pomoca ktérych
obywatele wchodza w interakcje z wybranymi przedstawicielami lokal-
nymi, szczegélnie w przypadku oséb oddalonych od centrum admini-
stracyjnego. Uzupelnione wigczeniem transmisji na zywo z posiedzen
rady, stron internetowych i systeméw skladania skarg online inicjatywy
zapewnily istnienie trwatego systemu, ktéry umozliwia wzrost zaufania
wyborcéw do wybranego przez nich przedstawiciela****.

W Ukrainie w 2019 r. wybrano 13 wladz lokalnych do realizacji
inicjatyw dotyczacych etycznego, przejrzystego i partycypacyjnego
podejmowania decyzji w celu zwiekszania $wiadomosci, uczestnictwa
i zaangazowania grup niedostatecznie reprezentowanych, a takze réw-
nych szans kobiet i mezczyzn w uczestnictwie w lokalnym zyciu poli-
tycznym. Zesp6! miedzynarodowych i ukrainskich ekspertéw zapewnit
doradztwo na miejscu ina odlegtos¢ w zakresie opracowywania polityki,

1014 Tamze.
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proceséw zarzadzania, a takze podej$¢ metodologicznych w celu zapew-
nienia trwatoéci i pomiaru zmian'**’.

W maju, czerwcu i pazdzierniku 2020 r. zorganizowano serie se-
minariéw internetowych w celu rozwoju przywédztwa opartego ma
warto$ciach oraz ulatwienia wymiany pogladéw i doswiadczenn w ob-
szarach tematycznych uznanych za kluczowe dla skutecznych i trwa-
tych rezultatéw inicjatyw lokalnych, takich jak budzet partycypacyjny,
uwzglednienie aspektu plci, uczestnictwo mlodziezy, otwarte rzady
i podejmowanie decyzji sprzyjajacych wlaczeniu spotecznemu, zwlaszcza
w czasach kryzysu'*®.

W sierpniu 2022 r. rozpoczeto badanie potrzeb i priorytetéw wiadz
lokalnych w zakresie odpowiedniego $wiadczenia ustug, w szczegélnosci
na rzecz przesiedlenicéw i grup niedostatecznie reprezentowanych, w cza-
sie wojny i odbudowy powojennej. W projekcie sprawozdania podkreslo-
no potrzeby i wynikajace z nich zalecenia w obszarach walki z korupgja,
zaangazowania obywateli i wielopoziomowej wspélpracy w zakresie
sprawowania rzadéw przy wsparciu stowarzyszen krajowych***’.

Inicjatywy lokalne byly prowadzone przez burmistrzéw - na tyle
zdeterminowanych, by wprowadzi¢ znaczace zmiany w swoich gminach -
ktérzy poprzez integracyjne podejsicie angazujace obywateli zapewnili
lepsza jakosc¢ lokalnej demokradji i ustug publicznych dla swoich spo-
tecznosci. Niektore narzedzia byly promowane na poziomie krajowym,
co stworzylo okazje do powielania ich w innych gminach i podkreslenia
ich sukcesu w tworzeniu profesjonalnej, odpolitycznionej, odpowie-
dzialnej i etycznej administracji publicznej. Ponadto ich wyniki zostaly
rozpowszechnione wsréd burmistrzéw w innych krajach, co zachecito
pozostalych do powielania i generowania wydajniejszego, odpowiedzial-
nego i przejrzystego ksztattowania polityki we wtasnych gminach®**®.

1015 Zob. Project , Strengthening democracy and building trust at local level in Ukraine”,
July 2018-September 2021, zrédlo: www.coe.int/en/web/congress/strengthening-
-democracy-and-building-trust-at-local-level-in-ukraine [data dostepu: 2.08.2023].

1016 The Congress of Local and Regional Authorities, Co-operation activities of the Con-
gress..., dz. cyt., s. 20.

1017 Zob. Project Strengthening democracy and building..., dz. cyt.

1018 The Congress of Local and Regional Authorities, Co-operation activities of the Con-
gress..., dz. cyt., s. 21.
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W Armenii Kongres udzielil bezposredniego wsparcia lokalnie wy-
branym przedstawicielom i urzednikom stuzby cywilnej w szesciu nowo
utworzonych spolecznosciach w celu lepszego zarzadzania sprawami
panstwa i radzenia sobie ze zwiekszonym poziomem delegowanych
uprawnien. Bazujac na dotychczasowych pracach przeprowadzonych
mi.n. wspdlnie z Komisja ds. Przeciwdziatania Korupcji (CPC), Kongres
zorganizowal staze w celu wzmocnienia zdolnosci instytucjonalnych
i wydajnosci organizacyjnej szesciu pilotazowych samorzadéw. Skon-
centrowal sie szczegélnie na realizacji polityki antykorupcyjnej oraz na
rozwijaniu i prowadzeniu rejestréw aktéw administracyjnych, regula-
mindéw i postepowan. W wyniku tej $cistej wspétpracy CPC opracowala
wzorcowy Kodeks postepowania urzednikéw publicznych w Armenii,
oparty na zasadach Europejskiego Kodeksu Postepowania dla Wszyst-
kich Oséb Zaangazowanych w Samorzadnosé¢ Lokalng i Regionalng***°.

Ponadto eksperci Kongresu przeprowadzili kompleksowa analize
prawno-finansowg szeregu aktéw prawnych, ktére mialy znaczenie dla
funkcjonowania samorzadu lokalnego Armenii. Zidentyfikowali poten-
cjalne zagrozenia korupcyjne w procesach finansowych i budzetowych,
wynikajace z ,uprawnien” organéw samorzadu lokalnego oraz wybiera-
nych i mianowanych przedstawicieli lokalnych. Zgodnie z ustaleniami
iwynikami powyzszej analiz opracowano wnioski ustawodawcze w celu
usuniecia stwierdzonych niedociggnie¢. Ponadto eksperci Kongresu
opracowali wytyczne dotyczace niezbednych narzedzi (sprzetu i opro-
gramowania), zasob6éw finansowych i rozwoju potencjatu kadr miejskich,
ktore sa potrzebne do przeciwdziatania zagrozeniom korupcyjnym*®*°.

W miescie Mostar w Bosni i Hercegowinie Kongres stworzyl obywa-
telom mozliwo$¢ zaangazowania sie w dialog z lokalnymi decydentami
w proces deliberacji, pobudzajac w ten sposéb demokratyczne innowacje
na poziomie lokalnym. Pierwszy proces deliberacyjny w formie panelu
obywatelskiego zgromadzit 48 losowo wybranych mieszkaricéw Mosta-

ru, ktérzy zaproponowali 32 rekomendacje dla wladz miasta na temat

1019 Strengthening the Communities Association of Armenia and transparent, participatory
local governance in Armenia, July 2019-June 2022, zZrédto: https://www.coe.int/en/
web/congress/project-strengthening-the-communities-association-of-armenia-and-

-transparent-participatory-local-governance-in-armenia [data dostepu: 2.08.2023].

1020 Tamze.
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utrzymania czysto$ci w przestrzeni publicznej. Propozycje zostaly roz-
wazone i oficjalnie zatwierdzone przez radnych miasta poprzez przyjecie
planu dzialan na rzecz realizacji zalecen. Utorowato to droge do trwatosci
tych proceséw oraz wzmocnionego wspéttworzenia i wspétpracy miedzy
wladzami lokalnymi a obywatelami. Cel i podejscie tej interwencji byly
zgodne z agenda polityczng Kongresu dla Bosni i Hercegowiny i stanowi-
ty kontynuacje zalecen Kongresowej Grupy Refleksyjnej ds. Mostaru®***.

Chociaz koncepcja partycypacji obywatelskiej implikuje prawo do
udzialu w zarzadzaniu lokalnym i wplywania na podejmowanie decyzji,
jest to réwniez proces uczenia sie, stuchania, rozpoznawania i akcep-
towania réznych opinii, wartosci i wiedzy. Deliberacja to bardziej za-
awansowana praktyka partycypacji obywatelskiej, stosowana w wielu
spotecznosciach, w ktérych wladze lokalne, regionalne lub krajowe chca
wlaczy¢ reprezentatywne grupy obywateli do podejmowania decyzji.
Pozwala to na bardziej wywazona i $wiadoma opinie publiczng oraz
prawdopodobnie lepsze decyzje, a wreszcie na wieksze zaufanie do wladz
lokalnych. To wlasnie dzieki dostosowanej metodologii procesu deli-
beratywnego obywatele tworza mozliwosci dialogu miedzy soba oraz
z lokalnymi decydentami.

W marcu 2022 r. burmistrz Mostaru przemawial na sesji Kongresu,
podczas ktérej podsumowal udang wspélprace w ramach dotychczaso-
wych dziatant Kongresu w kraju (koncentrujac sie na wynikach i perspek-
tywach wynikajacych z pierwszego procesu deliberatywnego w miescie)
i Zgromadzenia Obywatelskiego Mostaru, ktéry zostal przedstawiony
jako jedno ze studiéw przypadku w raporcie Kongresu w sprawie sto-
sowania metod deliberatywnych na poziomie lokalnym i regionalnych
przyjetych na tej sesji'*.

W maju2022r. zostata podpisana Umowa Grantowa z miastem Mostar
na wsparcie realizacji zalecenn wynikajacych z pierwszego Zgromadzenia
Obywatelskiego, zorganizowanego w lipcu 2021 r. w ramach poprzedniej

interwencji Kongresu. Dziatania w ramach grantu przyczynily sie do

1021 Zob. Innovating democratic participation at local level in Bosnia and Herzegovina (2022-
2024), https://www.coe.int/en/web/sarajevo/innovating-democratic-participation-
-at-local-level-in-bosnia-and-herzegovina [data dostepu: 2.08.2023].
1022 Zob. The Congress of local and Regional Authorities, Beyond elections: The use of
deliberative methods in European municipalities and regions, Report CG(2022)42-
-12final, 23 March 2022.
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wzmocnienia potencjatu miasta Mostar oraz do wspierania otwartosci,
wspoltworzenia i zwiekszonego udziatu obywateli w lokalnych polity-
kach. Dziatania obejmowaly akcje uswiadamiajace w zakresie ochrony
$rodowiska i gospodarki odpadami dla ogétu spoleczenstwa, warsztaty
dla uczniéw i studentéw dotyczace gospodarki odpadami, zazielenienia
dwdch podwérek szkét podstawowych oraz zakup i ustawienie koszy na
$mieci w réznych obszarach miasta, zidentyfikowanych w ramach kon-
sultacji z mieszkaricami i ich lokalnymi radami sgsiedzkimi'***.

W lutym 2023 r. Kongres udzielit wsparcia miastom Banja Luka
i Mostar w zleceniu paneli obywatelskich w 2023 r., przyczyniajac sie
tym samym do utrzymania Bosni i Hercegowiny w awangardzie demo-
kracji deliberatywnej w poludniowo-wschodniej Europie. Opierajac sie
na pozytywnych wynikach pierwszego Zgromadzenia Obywatelskiego,
ktére odbyto sie w Mostarze w lipcu 2021 r., miasto Mostar zostalo
zobowigzane do poprowadzenia nowego procesu, ktéry zgromadzitby
grupe losowo wybranych 0séb w celu oméwienia tematu w strategicznym
obszarze gospodarki i rozwoju turystyki. W nastepstwie zaproszenia do
sktadnia wnioskéw, skierowanego do wladz lokalnych w Bosni i Herce-
gowinie, wybrano miasto Banja Luka, aby da¢ obywatelom wyjatkowa
mozliwo$¢ zaangazowania sie w proces debaty na temat wzmocnienia
pozycji mlodziezy poprzez przedsiebiorczosgé .

W 2022 r. sprawozdawcy Kongresu, stwierdzili, Zze system samorzadu
lokalnego w Rumunii dziatal dobrze i ze zobowigzania wynikajace z Kar-
ty byly zasadniczo wypelnione. Z satysfakcja odnotowali poprawe ram
konsultagji, a takze znaczenie wladz lokalnych w wydatkach publicznych.
Delegacja odnotowata réwniez cenng role Trybunatu Obrachunkowego
w poprawie efektywnosci i przejrzystosci sektora lokalnego™**°.

Raport wskazat jednak na kilka kwestii, ktére zastugiwaly na szcze-
g6lna uwage: w szczegélnosci byly to stabosé i rozdrobnienie gmin na
obszarach wiejskich; transfery kompetencji, ktérym nie zawsze towarzy-

szyly niezbedne $rodki finansowe; wzmocnienie szczebla regionalnego

1023 Zob. Innovating democratic participation at local level in Bosnia..., dz. cyt.
1024 The Congress of Local and Regional Authorities, Co-operation activities of the Congress
in member..., dz. cyt., s. 22.
1025 Zob. The Congress of Local and Regional Authorities, Monitoring of the application
of the European Charter of Local Self-Government in Romania, Report CG(2023)44-
-1final, 23 March 2023.
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i ograniczone mozliwosci finansowania inwestycji przez wladze lokalne.
Brakowalo takze przejrzystosci w alokacji zasobéw finansowych po-
miedzy szczeblem centralnym i lokalnym. Dlatego tez Kongres zalecit
usprawnienie i utatwienie dobrowolnych fuzji lub wspélpracy pomiedzy
gminami, a takze przeznaczenie srodkéw finansowych odpowiadajacych
obowigzkom wtadz lokalnych. Ponadto zachecit wladze krajowe do prze-
strzegania terminéw okreslonych prawem, aby zapewni¢ prawidlowy
przebieg procesu konsultacji.

W lutym 2023 r. przeprowadzono serie webinariéw na temat , Sku-
tecznych etycznych, innowacyjnych i inkluzywnych polityk i praktyk
na poziomie lokalnym w Gruzji - zintegrowane podejscie do wdrazania
inicjatyw lokalnych w zakresie wlaczania réwnosci, réznorodnosci i wia-
czenie do lokalnego zycia publicznego w Guzji”. Ta seria seminariéw
internetowych koncentrowala si¢ na wzmacnianiu zdolnosci wtadz lo-
kalnych w zakresie opracowywania, wdrazania, komunikacji i raporto-
wania projektéw na rzecz skutecznych lokalnych inicjatyw dotyczacych

rozwoju gospodarczego'®*®.

5.2.4. Zasada partycypacji spotecznosci lokalnych

w zakresie kontroli realizacji planéw rozwoju
gospodarczego

Monitoring prowadzony przez Rade Europy wskazywaé moze na pew-
ne cechy samorzadu lokalnego, ktére moga mie¢ zasadniczy wplyw na
kwestie rozwojowe. Dla przykladu w raporcie Kongresu w sprawie mo-
nitoringu stosowania EKSL w Irlandii zauwazono, ze samorzad lokalny
jest ,w Irlandii stabszy niz w wiekszosci krajéw europejskich”*°*”. W sfor-
mutowanych w raporcie zaleceniach wskazano na potrzebe przekazania
wiekszej liczby funkcji wladzom lokalnym, wprowadzenie formalnego

1026 Zob. Strengthening participatory pemocracy and human rights at local level in Geo-
rgia, zrédlo: https://www.coe.int/en/web/tbilisi/strengthening-participatory-
-democracy-and-human-rights-at-local-level-in-georgia [data dostepu: 2.08.2023].

1027 Zob. The Congress of Local and Regional Authorities, Monitoring of the applica-
tion of the European Charter of Local Self-Government in Netherlands, Report
CG(2021)4-05prov, 22 September 2021; Por. The Congress of Local and Regional
Authorities, Monitoring of the application of the European Charter of Local Self-
-Government in Ireland, Recommendation 499 (2023), Report CG(2023)45-17final,
25 October 2023.
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i regularnego procesu konsultacji oraz zwiekszenie kwoty dostepnych
zasob6w wlasnych wiadzom lokalnym w celu zidentyfikowania potencjal-
nych rozwigzan. W odpowiedzi na raport przedstawiciel Komitetu Kon-
sultacji Spotecznych senator Mark Daly wskazal, na pelng swiadomos¢,
ze istnialy ,rzeczywiste ambicje zreformowania systemu samorzadu
lokalnego”*°*®. Nowe funkcje zostaty przekazane wtadzom lokalnym,
a gléwnymi strategiami, majacymi na celu zwiekszenie lokalnej kontroli
demokratycznej nad sprawami lokalnymi, byto wprowadzenie okregéw
miejskich i pierwsze w kraju bezposrednie wybory na burmistrza (ostat-
nie odbyty sie w Limerick w 2024 r.).

Monitoring Kongresu dotyczacy Czarnogéry wykazal, iz powaznym
ograniczeniem gminy w ksztaltowaniu przysztego rozwoju lokalnej spo-
tecznosci byta ustawa o planowaniu przestrzennym z 2017 r. Doprowa-
dzita ona do centralizacji procesu planowania i kontroli, przejmujac te
wazne instrumenty od gmin. Na szczeblu pafistwowym nie byto mozliwo-
$ci przyjmowania jakichkolwiek ogélnych dokumentéw planistycznych,
co oznaczalo, ze obecne dokumenty planistyczne w kraju mialy ponad
dziesie¢ lat, a lokalny proces planowania byt zablokowany, co stwarzato
ogromne przeszkody dla inwestoréw. Podczas wizyty sprawozdawcy
Kongresu odnotowali ponadto, ze opr6cz powaznego ograniczenia au-
tonomii gminy panstwo nie mialo wystarczajacych mozliwosci radzenia
sobie z nowymi zadaniami. Na przyktad w regionach péinocnych, gdzie
znajdowaly sie parki narodowe, istnialy tylko trzy inspektoraty (na
terytorium obejmujacym potowe kraju). Ponadto osoby podejmujace
decyzje na szczeblu centralnym nie znaly lub nie odwiedzaty miejsc, co
prowadzilo do rozbieznosci miedzy planami a rzeczywistos$cig. Lokalna
inspekcja mogta by¢ prowadzona tylko w odniesieniu do tymczasowych
konstrukdji lub uzurpacji wlasnosci panistwowej; w przypadku, gdy gmina
skladata raport do panstwowych stuzb inspekcyjnych, rzadko ruszaly
jakiekolwiek interwencje. W zwigzku z tym nielegalna budowa stala sie

duzym problemem***°.

1028 Tamze.

1029 Zob. The Congress of Local and Regional Authorities, Monitoring of the applica-
tion of the European Charter of Local Self-Government in Montenegro, Report
CPL(2024)46-3, 27 March 2024, 27 March 2024, pkt 45.
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5.3. Tendencje w zakresie zwigkszania
efektywnos$ci oddziatywania Kongresu na
praktyke ustrojowq panstw cztonkowskich Rady
Europy w stymulowaniu aktywnos$ci samorzqdéw
lokalnych w zakresie rozwoju gospodarczego

Z przeprowadzonej analizy wynika, iz Kongres wiekszos$¢ swojego czasu
poswieca na przygotowywanie sprawozdan, zalecen i rezolucji skierowa-
nych do Komitetu Ministréw oraz wtadz lokalnych i regionalnych. Jednak
wiele z tekstéw tworzonych przez Kongres wydaje sie mie¢ niewielki lub
zaden wplyw. Komitet Ministréw czesto nie widzi potrzeby reagowania
na zalecenia, a jedynie stara sie utrzymac dialog poprzez informowanie
Kongresu o swojej obecnej pracy, ktéra dotyczy danej sprawy.

Debatujac zatem nad tendencjami w zakresie efektywnosci dziatania
Kongresu, warto zwrdci¢ uwage na ksztalt zalecen, ktére powinny by¢
bardziej konkretne, a nie by¢ jedynie zbiorem dobrych intencji. Zale-
cenia te, w mojej opinii, powinny stanowi¢ mocna podstawe do debaty
politycznej z Komitetem Ministréw. Z kolei wszystkie przyjmowane
dokumenty Kongres powinien skupi¢ na lokalnym i regionalnym wy-
miarze demokracji, praw czlowieka i praworzadno$ci; powinny one takze
podlegacd jasnym procedurom koncentrujacym sie na ocenie, czy ich cel
zostal osiggniety. Ten rodzaj obserwacji wymaga na przyktad dodatko-
wego zaangazowania sprawozdawcéw i sekretariatu.

Kongres powinien nadal skupia¢ swe dziatania na podstawowych
warto$ciach Rady Europy i wlasnych priorytetach politycznych. Na profil
Kongresu, jako straznika demokracji lokalnej i regionalnej w Europie,
ma niewatpliwie wplyw monitorowanie przestrzegania Europejskiej
Karty Samorzadu Lokalnego w panistwach czlonkowskich. Jest to obszar,
w ktérym mozna odnotowac wyjatkowg aktywnos¢ i wartosé¢ dodang
Kongresu. Tej aktywnosci musi jednak towarzyszy¢ lepsza koordynacja
z innymi organami RE dzialajacymi w tym sektorze a takze wzmocnienie

i restrukturyzacja sekretariatu.






Zakonczenie

Przeprowadzona w monografii analiza umozliwita weryfikacje przyjetych
hipotez badawczych.

Hipoteza nr 1 brzmiala: ,Kongres Wtadz Lokalnych i Regionalnych
Europy odgrywa kluczows role w identyfikowaniu potrzeb rozwojowych
spotecznosci lokalnych oraz kreowaniu standardéw rozwigzan proble-
mow, bazujacych na doswiadczeniu panstw czlonkowskich Rady Europy.
Standardy te beda skuteczniej oddzialywaly na praktyke ustrojowa, jesli
panstwa czlonkowskie beda konsekwentnie wdrazaly zalecenia powstate
w wyniku procedur monitoringowych Kongresu, nawet jesli nie maja one
charakteru prawnie wigzacego, a zaliczane s do tzw. miekkiego prawa.
Te ostatnie powinny by¢ traktowane de minimis w charakterze know-how,
pozytywnie oddziatujacego na rozwéj spotecznosci lokalnych”.

Hipoteza ta zostala zweryfikowana pozytywnie. Nie ulega watpliwo-
$ci, ze zasadniczy dokument Rady Europy w tym obszarze, jakim jest Eu-
ropejska Karta Samorzadu Lokalnego, legt u podstaw kreowania systemu
samorzadu lokalnego w panistwach cztonkowskich, zaréwno w wymiarze
konstrukeji konstytucyjnych, jak tez ich uzupetnienia w ustawodawstwie
zwyklym. Kongres Wtadz Lokalnych i Regionalnych Rady Europy stoi na
strazy realizacji postanowien Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego,
tworzac dodatkowa gwarancje miedzynarodows dla zapewnienia ochro-
ny samorzadu lokalnego, a zwtaszcza jego samodzielno$ci w strukturze
organéw wladzy publicznej. Praktyka ustrojowa panstw czlonkowskich
Rady Europy jest poddawana procedurze monitoringowej przez Kon-
gres Wladz Lokalnych i Regionalnych Rady Europy. Istotne znaczenie
ma to, by panstwa cztonkowskie korzystaly z zalecert formulowanych
w procedurze monitoringowej, zaréwno w tym zakresie, w jakim wynika
to z dokumentu prawnie wigzacego, czyli Europejskiej Karty Samorza-
du Lokalnego, jak i w tym, ktéry wynika z dokumentéw o charakterze
tzw. miekkiego prawa, jakie wypracowal Kongres. Wszystkie one po-
dyktowane s3 bowiem troska o jak najwieksza efektywnos¢ samorzadu
lokalnego. O stosowaniu sie do tych zalecen powinien wiec decydowa¢
nie tyle ich charakter prawny, a to, czy stuza realizacji zadan samorza-

317
du lokalnego. Z tego punktu widzenia za nieprawidlowa nalezy uznac _
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postawe tych panstw, ktére uchylaja sie od realizacji zalecen wynikaja-
cych z misji monitoringowych Kongresu Wtadz Lokalnych i Regionalnych
Rady Europy z powolaniem si¢ na ochrone suwerennosci czy brak mocy
wigzacej niektérych zalecent. Taka postawa jest sprzeczna z charakterem
Rady Europy jako ,,organizacji wartosci”, do ktérej panistwa przystepuja
dobrowolnie i wspéldziatajg w celu osiggniecia postepu w obszarach
demokracji, praworzadnosci i ochrony praw cztowieka.

Hipoteza nr 2 brzmiala: ,Kongres Wtadz Lokalnych i Regionalnych
Europy odgrywa istotna role w identyfikowaniu najlepszych praktyk,
ktére wspieraja rozwéj gospodarczy na poziomie lokalnym i regionalnym.
Wspétpraca i wymiana do$wiadczer miedzy samorzadami lokalnymi
a regionalnymi, wspierane przez Kongres, maja istotny wplyw na po-
prawe skutecznosci dzialan samorzadu lokalnego na rzecz rozwoju go-
spodarczego. Wspoélpraca ta bylaby jeszcze bardziej efektywna, gdyby
dorobek Kongresu szerzej docieral do instytucji samorzadu lokalnego
i powstawalo zrozumienie uzytecznosci siegania po miedzynarodowe
standardy postepowania”.

Hipoteza ta zostala zweryfikowana pozytywnie. W $wietle przepro-
wadzonych analiz nie ulega watpliwosci, ze Kongres Wtadz Lokalnych
i Regionalnych Europy wypracowal znaczacy dorobek, ktéry sprzyja
lepszemu rozwigzywaniu dylematéw rozwoju gospodarczego na szcze-
blu lokalnym i regionalnym. W tym zakresie Kongres stanowi wazna
plaszczyzne wymiany doswiadczen przedstawicieli samorzadu. Chodzi
w szczegblnosci o poszukiwanie rozwigzan, ktére wychodza naprzeciw
nowym wyzwaniom rozwoju cywilizacyjnego. Istotne znaczenie ma
jednak to, by wspélpraca byla bardziej efektywna. Rada Europy od
lat charakteryzuje sie malg ,widocznoscig”. Nie wszyscy wiedza o jej
istnieniu, niejednokrotnie mylona jest z Unig Europejska. Tymcza-
sem dopiero wiedza o celach dzialalnosci Rady Europy i jej organu
pomocniczego - Kongresu Wtadz Lokalnych i Regionalnych Rady
Europy — moze torowa¢ droge do zrozumienia uzytecznosci formuto-
wanych przez nig standardéw i zacheca¢ do ich wdrazania do praktyki
ustrojowej panstw.

Hipoteza nr 3 brzmiala: ,Promowanie dobrych praktyk dotycza-
cych stymulowania aktywnosci samorzadéw lokalnych przez Kongres
Wtadz Lokalnych i Regionalnych Europy wplywa pozytywnie na wzrost

inwestycji, rozwdj infrastruktury oraz tworzenie nowych miejsc pracy
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na poziomie lokalnym. Procesowi temu sprzyjalaby lepsza komunika-
cja miedzy Kongresem a instytucjami samorzadu lokalnego w kwestii
nowych rozwiazan, jakie wypracowal Kongres w odpowiedzi na nowe
wyzwania cywilizacyjne”.

Hipoteza ta zostala zweryfikowana pozytywnie. Realizacja zalecer
Kongresu Wtadz Lokalnych i Regionalnych Europy pozytywnie oddzia-
tuje na wzrost inwestycji, rozwdj infrastruktury oraz tworzenie nowych
miejsc pracy na poziomie lokalnym. Zalecenia te bazuja bowiem na
wykorzystaniu dobrych praktyk samorzadéw lokalnych i regionalnych,
ktoére uzyskaly w tym obszarze najlepszy wyniki. Powinien by¢ jednak
usprawniony proces komunikowania i przeplywu informacji w ramach
catej Rady Europy, a zwlaszcza pomiedzy Kongresem Wtadz Lokalnych
i Regionalnych Europy a instytucjami samorzadu lokalnego i regional-
nego. W pracach Kongresu ijego Izb biora bowiem udziat tylko nieliczni
przedstawiciele wtadz samorzadowych i regionalnych. W poszczegélnych
panistwach powinny wiec istnie¢ systemy upowszechniania standardéw
miedzynarodowych, wypracowywanych przez Kongres Wtadz Lokalnych
i Regionalnych Europy, gdyz stanowi to podstawowy warunek, by mogly
siega¢ po niego zainteresowane instytucje samorzadowe.

Hipoteza nr 4 brzmiala: , Konsekwentne wdrazanie standardéw, wy-
pracowanych przez Kongres Wtadz Lokalnych i Regionalnych Europy,
stymulujacych aktywnos¢ samorzadéw lokalnych w zakresie rozwoju
gospodarczego, moze przyczynic sie do zmniejszenia nieréwnosci regio-
nalnych i spotecznych w panstwach cztonkowskich Rady Europy. W kwe-
stii tej potrzebna jest jednak synergia wysitkéw Rady Europy z innymi
organizacjami miedzynarodowymi, a zwlaszcza z Unia Europejska oraz
Organizacja Bezpieczenistwa i Wspétpracy w Europie”.

Hipoteza ta zostala zweryfikowana pozytywnie. Realizacja standar-
d6éw miedzynarodowych wypracowanych przez Kongres Wtadz Lokalnych
i Regionalnych Europy sprzyja osigganiu celu w postaci zmniejszenia
nieréwnosci regionalnych i spotecznych w panstwach czlonkowskich
Rady Europy. Nalezy jednak podkresli¢, ze realizacja tego celu jest przede
wszystkim zadaniem wladz krajowych. Standardy miedzynarodowe spet-
niaja tu funkcje inspirujacg oraz s zrédlem doswiadczen miedzynarodo-
wych. Niezbedna jest tu wspé6ipraca Rady Europy z innymi europejskimi
organizacjami miedzynarodowymi, szczegdlnie z Unig Europejska oraz

Organizacja Bezpieczenistwa i Wspélpracy w Europie. Istotne znaczenie
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ma tu zwlaszcza wspétpraca Kongresu Wiadz Lokalnych i Regionalnych
Europy z Komitetem Regionéw Unii Europejskiej. Chodzi o osiggniecie
efektu synergii wysitkéw i unikania duplikacji dziatani. Dorobek Kon-
gresu Wtadz Lokalnych i Regionalnych Europy ma tu istotne znaczenie
w charakterze know-how. Pamietac jednak nalezy, ze to Unia Europejska
dysponuje srodkami finansowymi umozliwiajagcymi skuteczne dazenie
do wyréwnywania dysproporcji w rozwoju regionéw w ramach polityki
zréwnowazonego rozwoju.

W $wietle przeprowadzonej analizy sformulowaé mozna nastepujaca
koricowa teze badawcza: Aczkolwiek paristwa sg suwerenne w zakresie
ksztaltowania swojego ustroju politycznego, m.in. w zakresie samorzad-
nosci lokalnej, to jednak z cztonkostwa w organizacjach miedzynarodo-
wych wynika potrzeba realizacji formulowanych przez nie standardéw.
Prawidlowos¢ ta znajduje odzwierciedlenie w odniesieniu do Rady Euro-
py ijej wyspecjalizowanego organu: Kongresu Wtadz Lokalnych i Regio-
nalnych Europy. Odgrywa on istotng role w stymulowaniu aktywnosci
samorzadéw lokalnych w zakresie rozwoju gospodarczego w panistwach
czlonkowskich Rady Europy. Realizacja wypracowanych przez Kongres
standardéw powinna by¢ wiec postrzegana nie tylko w kategorii wigza-
cych zobowigzan miedzynarodowych, ale nade wszystko - ze wzgledu
potrzebe wykorzystania doswiadczen zgromadzonych przez Kongres —
dla dobra osiggania celéw rozwojowych spotecznosci lokalnych.

Samorzady lokalne, tak z uwagi na umocowania prawne, jak i ze
wzgledu na przestanki spoteczno-ekonomiczne, s3 z jednej strony ini-
cjatorami lokalnych polityk rozwojowych, a z drugiej konsumentami
efektéw ich realizacji. Powstaje w ten sposéb zamkniety cykl, w ktérym
role kreatora, koordynatora i beneficjenta dzialan rozwojowych petnia
same gminy. Od skutecznosci prowadzonych przez nie polityk zalezy
bowiem to, czy w przysztych okresach bedzie mozna méwi¢ o zdolnosci
do kontynuowania zainicjowanych proceséw rozwojowych, czy tez zni-
kome efekty uruchomionych uprzednio dziatan nie tylko nie przetoza
sie na wzrost danego terenu, lecz spowoduja pogtebienie sie dystansu
wzgledem jednostek terytorialnych, stanowiagcych grupe odniesienia,
a przez to uniemozliwig budowanie stabilnych podstaw do sukcesywnego
niwelowania horyzontalnych dysproporcji rozwojowych. W kreowaniu
i realizacji tych polityk powinny wykorzystywaé potencjal doswiad-
czen, jakie zgromadzit Kongres Wtadz lokalnych i Regionalnych Europy.
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Sprzyja to bowiem niewatpliwie doskonaleniu tych przedsiewzie¢, za-
réwno w procesie ich planowania, jak i realizacji oraz rozliczenia.

Przeprowadzona analiza wykazala ponadto, iz w planowaniu rozwoju
lokalnego coraz czesciej udzial lokalnych interesariuszy i spotecznosci
uznaje sie, zgodnie z zaleceniami Kongresu Wladz Lokalnych i Regional-
nych, za klucz do osiaggniecia zréwnowazonego i trwatego rozwoju lokal-
nego. Partycypacyjne podejécie do planowania lub wspétprojektowanie
planéw strategicznych generuje wartos¢ dodang, nie tylko pod wzgle-
dem ulepszonych i zoptymalizowanych celéw, planéw dziatan i konkret-
nych projektéw rozwoju lokalnego, ale takze pod wzgledem budowania
i wzmacniania lokalnych spolecznosci, dostarczania lokalnych innowadji,
osiggania wspdlnych stanowisk w kluczowych kwestiach dalszego roz-
woju, wzajemnej komunikacji i uczenia sie. Plan partycypacyjny moze
by¢ szczegdlnie skutecznym narzedziem dla samorzadéw lokalnych
w warunkach gospodarek tranzytowych Europy Srodkowej, gdzie nowe
modele planowania strategicznego sa testowane bez zadnych instrukdji,
gléwnie metoda préb i bledéw; bez planowania partycypacyjnego lub
tworzenia lokalnych wytycznych, dotyczacych uczestnictwa, z wyprze-
dzeniem korzysci zaangazowania lokalnych aktoréw w planowanie moze
by¢ kontrproduktywne. Lokalni planisci powinni zapewnic, ze koszty
transakcyjne, wynikajace z uczestnictwa, nie przekrocza wartosci doda-
nej, jaka generuje uczestnictwo w planowaniu.

Ustalenia i wnioski sformulowane w tej monografii powinny zna-
lez¢ sie w kregu zainteresowania dziataczy samorzadowych, odpowie-
dzialnych za rozwdj spotecznosci lokalnych. Dorobek Kongresu Wtadz
Lokalnych i Regionalnych Europy moze stanowi¢ dla nich wazne Zrédto
inspiracji w podejmowanych dziataniach. Niesie on bowiem doswiadcze-
nia samorzadéw lokalnych w skali paneuropejskiej i stad wart jest zain-
teresowania, bez wzgledu na to, czy chodzi o standardy tzw. twardego
prawa, czy o standardu tzw. miekkiego prawa. Wszystkie one bowiem
ukierunkowane s3 na zwiekszenie efektywnosci samorzadu lokalnego
i pomagaja mu w wyjsciu naprzeciw wyzwaniom cywilizacyjnym, jakie
niesie XXI w.
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